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POVZETEK 
Javna uprava je del širšega družbenega sistema, ki se kar naprej spreminja. Če želijo 
organizacije (in njihovi managerji) v javni upravi učinkovito izvrševati svoje naloge morajo 
uspešno slediti tem trendom sprememb. Slednje poznamo pod t. i. pojmom reforme javne 
uprave, ki  se je v Sloveniji zaradi (pre)močne pravne logike odvijala predvsem na 
formalnem nivoju. Zato v tem magistrskem delu posvečam pozornost predvsem temu 
vidiku. Reformni procesi so, med drugim, prinesli uvajanje načel novega javnega 
managementa, ki iz vidika avtonomije managerja pomenijo večjo samostojnost 
managerjev pri upravljanju svojih organizacij oziroma organizacijskih enot. V JU tako 
prihaja do poizkusa uveljavitve drugačnega oziroma trenutni družbeni situaciji bolj 
ustreznega ravnovesja med avtonomijo oziroma uvajanjem podjetniških principov na eni 
strani in odvisnostjo vodilnih strokovnjakov (predvsem) v razmerju do političnih akterjev 
na drugi strani. V tem delu analiziram, iz perspektive načel novega javnega 
managementa, neodvisnost managerjev v JU na področju kadrovskih virov, finančnih virov 
in nabave z namenom ugotovitve stopnje avtonomije, ki jo vodilni strokovnjaki imajo pri 
upravljanju svojih organizacij. Slednje pomeni, da pristopam k meritvam nivoja 
avtonomije managerjev v JU iz drugačnega vidika – pri oblikovanju ocenjevalne lestvice 
pozabljam na specifike poslovanja v JU in enakovredno obravnavam tako managerje v JU 
kot njihove kolege v zasebnem sektorju. Z drugimi besedami, avtonomija vodilnega 
managementa v zasebnem sektorju bi bila (po tej metodi) ocenjena 100%; medtem ko v 
JU o popolni avtonomiji ne moremo govoriti. Analiza sicer kaže, da Slovenija na tem 
področju sledi trendom drugih držav, kjer se avtonomija managerjev v JU povečuje največ 
na področju kadrovskih virov. Po drugi strani pa ta trend ni stabilen, saj trenutne 
družbene razmere in neugodno stanje javnih financ negativno povratno vplivata na 
stopnjo neodvisnosti managerjev v JU (na splošno). Poleg tega analiza pokaze, da v 
Sloveniji ni (dovolj) razvitega oz. vpeljanega koncepta 'managerja v JU' - slednje se kaže 
predvsem na lokalnem nivoju, kjer je o strokovnem managementu oz. konceptu 
avtonomije vodilnih strokovnjakov, ki upravljajo občinsko upravo zelo težko govoriti, saj 
predpisi podeljujejo vse pristojnosti funkcionarju oziroma politiku.     
 
 
 
KLJUČNE BESEDE: avtonomija managerjev, javna uprava, novi javni management, 
sistemska dinamika  
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SUMMARY 
AUTONOMY OF PUBLIC ADMINISTRATION MANAGERS IN SLOVENIA 
 
This master thesis analyzes the changes in public administration as a part of broader 
social environment in Slovenia. If organizations (and their managers) in public 
administration want to carry out their tasks effectively, they have to follow the trend of 
changes in the society. This is known as so called public administration reform, which has 
been because of (too) strong legal logic in Slovenia carried out mainly on a legal basis. 
For this reason the emphasis in this thesis is on legal analysis. The reform process has, 
among other things, introduced the principles of new public management in the public 
administration, which gave more autonomy regarding management of organizations or 
organizational units to the top managers of these organizations. This caused attempts of 
re-balancing between managerial autonomy (caused by introduction of entrepreneurial 
principles) on one side and managerial dependency from political decisions on the other 
side. In this work I analyze independency of public administration managers in human 
resource area, financial resources and procurement from the new public management 
point of view. It means that I forget about specifics of public sector and I treat managers 
in public administration as professionals – as their colleges in private sector. With other 
words, the autonomy of private managers would be under this method evaluated as 
absolute; which we could not claim to be true for their colleges in public administration. 
Analysis shows that Slovenia is following trends of other countries, since the managerial 
autonomy is increasing the most in the human resources area. This trend is, however, not 
stable since inconvenient situation of public finances has a negative feedback on 
managerial autonomy (in general). Moreover, the analysis shows that it is hard to speak 
of managerial autonomy concept on the local level, since all jurisdictions of managing 
local administration are given to the mayor (who is politician and not professional expert). 
 
 
KEYWORDS: managerial autonomy, public administration, new public management, 
system dynamics  
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1 UVOD 
V sodobni družbi so edina stalnica spremembe. Ker se družba nenehno in vedno hitreje 
spreminja, mora temu (kot del te družbe) slediti tudi javna uprava, če ta želi učinkovito 
izvajati svojo servisno funkcijo. Zato je (bila) reforma javne uprave nujno potreben 
proces. Kot reakcija na trenutno družbeno situacijo pa so z njo v ospredje prišle tudi 
zahteve po vse večjem zmanjšanju zaposlenih, porabi virov oz. sredstev, koncept »3E«, 
usmerjenosti k uporabniku, informatizaciji, profesionalizaciji, deregulaciji in drugih načelih 
novega javnega managementa. Prav ta načela pa so ključno vplivala na avtonomijo oz. 
neodvisnost managerjev v javni upravi pri svojem delu, saj uvajajo v javni sektor principe 
zasebnega sektorja, kjer imajo managerji relativno popolno avtonomijo in odgovornost za 
svoje odločitve. Managerji v zasebnem sektorju sami preudarijo ali je potrebno v podjetje 
pritegniti nov kader ali le »starega« bolj usposobiti, kako motivirati ali sankcionirati 
zaposlene; sami ovrednotijo svoj proračun in prioritetne naloge, ki se lahko financirajo iz 
njega; ter sami določajo politike podjetja in delegirajo zaposlenim vse administrativne 
storitve naročanja ter drugih obveznosti za uresničitev zadanih politik. Glede na svojo 
neodvisnost imajo tudi temu primerno odgovornost za uspešno, racionalno in učinkovito 
poslovanje podjetja. Za managerje javnega sektorja (katerega del so tudi managerji javne 
uprave) tega v enaki meri seveda ne moremo reči. Kljub temu, da so managerji  javne 
uprave strokovnjaki in (kot taki) imajo zadostno znanje ter kompetence za enako 
učinkovito vodenje in upravljanje organizacij kot managerji zasebnih podjetij, pa se 
postavlja vprašanje ali imajo prvi dovolj možnosti ali avtonomije za enako učinkovito 
vodenje in upravljanje oz. koliko so ti pri svojih odločitvah sploh neodvisni (in ne poslujejo 
z t.i. »zavezanimi rokami«). Odgovornost managerja organizacije javne uprave (pa naj gre 
za načelnika upravnih enot, direktorja direktorata ali organa v sestavi ministrstev, 
direktorja občinske uprave ali za koga drugega) je namreč zagotoviti čim boljše 
poslovanje te organizacije in nuditi čim bolj kvalitetne servisne storitve svojim 
uporabnikom; za to pa je potrebna določena avtonomija odločanja. S tem mislim 
predvsem na to ali lahko manager v javni upravi načrtuje, rekrutira, nadzoruje in motivira 
človeške vire; opredeli razpoložljivi proračun, nadzira izdatke in najema zunanje izvajalce 
(če se odloči za to oziroma se sploh lahko odloči za to); ter nabavi vse potrebno za 
izvedbo učinkovitega delovnega procesa (primerni poslovni prostori in njihova lokacija, 
pisarniška oprema, itd.). 
Iz predhodnega opisa raziskovalne teme izhajajo tudi postavljene hipoteze v tem 
magistrskem delu. Prva hipoteza, ki sem jo opredelila je, da je avtonomija managerjev na 
področju človeških virov dinamičen pojem, ki se spreminja skozi čas. Ob tem sem si 
zastavila tudi podvprašanje »kako«; se pravi zanimalo me je tudi samo 'obnašanje' (kot se 
to v strokovni literaturi sistemske dinamike imenuje) proučevane managerske avtonomije 
– ali gre za rast (se pravi so managerji vedno bolj neodvisni od politike), oscilacijo 
(ciklično), ciljno usmerjenost ali kaj drugega? Za potrditev oz. zavrnitev te hipoteze sem 
najprej opredelila posamezne komponente iz vidika katerih sem samostojnost managerjev 
na kadrovskem področju tudi ocenjevala (načrtovanje, privabljanje, ocenjevanje človeških 
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virov ter dodatna izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja), nato sem določila 
njihovo pomembnost (beri: stopnjo vplivanja na neodvisnost managerjev na področju 
kadrovskih virov) ter na koncu analizirala vrednost opredeljenih komponent v različnem 
časovnem obdobju. Z uporabo modela sistemske dinamike sem tako dobila končno 
oziroma skupno oceno neodvisnosti managerjev na področju človeških virov. Druga 
hipoteza, ki sem jo preizkusila je trditev, da imajo managerji v JU najmanj avtonomije na 
področju finančnih virov. Za potrditev te predpostavke je bilo potrebno najprej opredeliti 
avtonomijo managerjev na vsakem posameznem področju (se pravi na področju finančnih 
virov, človeških virov in nabave); ter nato primerjati avtonomijo iz posameznih področij 
med seboj. Avtonomijo na področju finančnih virov in nabave sem določala po istem 
vzorcu kot neodvisnost na področju kadrovanja. Se pravi sem najprej opredelila in ocenila 
posamezne komponente managerjeve neodvisnosti na izbranem področju ter nato določila 
njihovo pomembnost oziroma težo, da sem lahko pridobila skupno sliko avtonomnosti 
vodilnih na posameznem področju. Šele tako je bilo mogoče potrditi ali zavrniti drugo 
opredeljeno hipotezo. Zadnja postavljena hipoteza pa se nanaša na formalno avtonomijo 
managerjev na splošno. Predpostavljena hipoteza je, da se je avtonomija managerjev v 
slovenski javni upravi zaradi kriznih javno-finančnih ukrepov zmanjšala. Za potrditev ali 
zavrnitev te hipoteze analiziram vpliv interventnih ukrepov (z namenom zmanjševanja 
javne porabe) na avtonomijo managerjev v JU. V postopku analize in merjenja avtonomije 
managerjev, z namenom potrjevanja ali zavrnitve predpostavljenih hipotez, bom pridobila 
tudi splošno oziroma formalno sliko o neodvisnosti managerjev v JU. Slednja bo prikazala 
nivo avtonomnosti, ki ga uživajo managerji v JU v primerjavi z kolegi iz zasebnega 
sektorja (ki bi imeli po isti ocenjevalni lestvici 100% avtonomijo) in v razmerju do 
političnih akterjev (ki nanje vplivajo neposredno ali posredno (npr.: preko sprejetih 
zakonskih določb, obveznih soglasij, navodil in usmeritev, itd.).  
Za analizo problema in preveritev hipotez sem uporabila tako kvantitativne kot kvalitativne 
metode raziskovanja - analizo sekundarnih virov in zakonodaje, metodo deskripcije in 
dedukcije, metodo sistemske dinamike ter tehniko intervjuja. Z analizo sekundarnih virov 
sem preučila relevantno zakonodajo ter monografske vire (npr.: knjige, članke) in 
uporabila teorije, ki obravnavajo preučevano problematiko. S pomočjo metode deskripcije 
in dedukcije pa sem poskušala opisati aktualno stanje s teoretičnimi koncepti, saj so 
slednji ponudili razlago za opisovani problem (z deduktivnim pristopom se izkustvo 
pojasnjuje skozi teorijo). Glavna uporabljena znanstvena raziskovalna metoda merjenja 
problema avtonomije managerjev je sistemska dinamika. Gre za metodologijo 
proučevanja in upravljanja dinamičnih problemov v kompleksnih sistemih s povratnim 
učinkom. Namen te metode je celoviti pristop k reševanju ter razumevanju ne-linearnih 
problemov, ki sestoje iz več med seboj povezanih elementov, katerih medsebojna 
razmerja se spreminjajo s tokom časa preko t.i. »circular causality«. Gre za idealno 
orodje, kadar se soočamo s interdisciplinarnim problemom, kot je proučevani problem v 
tem magistrskem delu, saj posega tako na področje javne uprave, kot politike, človeških 
virov, ekonomije oz. javnih financ, organizacije, itd.. Pri uporabi te metode sem najprej 
definirala problem iz dinamičnega vidika, gre za razliko med dejanskim in želenim 
stanjem, ki se spreminja skozi čas, in nato opredelila dinamično hipotezo – beri: »key 
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variable, stock, flow« in »causal loop«. Potem sem funkcionalno (z uporabo matematičnih 
in statističnih funkcij) določila povezavo med spremenljivkami sistema in uporabila 
računalniški program (Vensim) za simulacijo modela. S tem sem oblikovala strukturo 
sistema, ki odraža obnašanje izbranega raziskovanega problema. Temu je nato sledil še 
test modela (t.i. test občutljivosti, test ekstremnih pogojev, test parametrov, itd.), ki 
omogoča identifikacijo tveganj oz. šibkih točk postavljenega modela. Oblikovanje 
optimalne politike v tem smislu pomeni spremembo pravil odločanja, ki upravljajo tokove 
sistema (tako »inflow« kot »outflow«) preko kreacije nove vzročne zanke. Uporabila sem 
tudi tehniko intervjuja, katere glavni namen je bil s pomočjo managerjev samih (ki 
najbolje poznajo naravo svojega dela in odgovornosti) bolj optimalno določiti težo 
posameznih spremenljivk, ki vplivajo na neodvisnost pri njihovem delu in pridobiti 
informacije o t.i. »neformalni« avtonomiji.  
Pri kritičnem pregledu domače literature nisem zasledila nobenega primera poizkusa 
merjenja avtonomije managerjev v javni upravi (sploh pa ne na primeru Slovenije). V tuji 
literaturi obstaja sicer več različnih interpretacij o tem kaj je avtonomija in v skladu s tem 
tudi več načinov njenega ovrednotenja. Večina pristopov se ukvarja z vplivom reform JU 
na razmerje med managerji kot strokovnjaki in politiki ter gleda na obravnavano tematiko 
iz konfliktnega vidika (ko se preference političnih akterjev in strokovnjakov razlikujejo). Pri 
tem eni poudarjajo da politični nadzor še ne pomeni nujno tudi manjšo neodvisnost 
managerjev, drugi pa temu oporekajo. Predvsem novejše raziskave predstavljajo nov 
pogled na razmerje med politiko in upravo, saj opredeljujejo avtonomijo managerjev kot 
enoten in dinamičen (beri: spreminjajoč se) pojem. Teoretiki, ki se ukvarjajo z t.i. 
'birokratsko avtonomijo' in poizkušajo  izmeriti vedenjske vzorce med politiki in upravniki 
znotraj multi-institucionalnega okvira. Če povzamemo dosedanje raziskovalne pristope, 
ugotovimo, da je avtonomija managerjev kompleksen pojem na katerega vpliva vrsto 
spremenljivk; tako pravnih kot socioloških, politoloških, strukturnih, institucionalnih oz. 
organizacijskih, okoljskih in drugih. Kvalitativne raziskave, z uporabo tehnike intervjuja, so 
se do sedaj usmerjale večinoma v percepcijo managerjev o stopnji političnega vpliva na 
samostojnost njihovega delovanja in vice versa (beri: stopnjo odvisnosti politikov od 
vodilnih strokovnjakov pri sprejemanju odločitev). S kvantitativnimi študijami (predvsem z 
raznimi statističnimi modeli in analizami podatkov zbranih preko anketnih vprašalnikov) pa 
so raziskovalci poizkušali opredeliti predvsem neodvisnost kadra v javnih agencijah, 
dinamiko odzivanja strokovnjakov na politične pritiske in kako posamezne okoljske 
karakteristike vplivajo na razmerje med politiki in strokovnjaki. Večina raziskav prihaja do 
podobnega zaključka in sicer, da je razmerje med politiko in upravo oz. njenim vodilnim 
kadrom multi-disciplinaren pojem, ki se ne da popolnoma opredeliti le iz ene perspektive. 
Nekateri izmed njih gredo celo dalj in zaključujejo, da so vloge med managerji in politiki 
popolnoma zabrisane. Kakorkoli že, vsi se strinjajo, da omenjenega konfliktnega razmerja 
ni niti mogoče in niti ni smiselno poizkušati popolnoma formalno opredeliti (beri: z 
pravnimi predpisi) ter da je v praksi pač treba znati »pluti med nemirnimi vodami«. 
Namen tega dela je bil poseči tudi v razmerje med politiko in javno upravo (kjer delujejo 
managerji javne uprave) ter opredeliti neodvisnost managerjev v javni upravi v primerjavi 
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z njihovimi kolegi iz zasebnega sektorja. V tem delu sem se osredotočila na vodilni kader 
(beri: managerje v JU) zato, ker v skladu z njihovim položajem nosijo največjo 
odgovornost za spremembe. Seveda pa do teh sprememb ne more priti, četudi si jih 
slednji želijo, če nimajo potrebne »moči« (beri: neodvisnosti) za implementacijo le teh – 
vse to se kaže v avtonomiji odločanja oz. ravnanja. Cilj te magistrske naloge je bil z vidika 
novega javnega managementa določiti kazalce avtonomije (javnih in zasebnih) 
managerjev ter le-tem določiti ustrezno težo, na podlagi katerih je mogoče izmeriti 
neodvisnost od politike oz. svobodo, ki jo managerji v JU imajo pri svojem delu. Rezultati 
so tako, v skladu z namenom tega dela, pokazali neko splošno primerjalno sliko med 
avtonomijo managerjev v zasebnih ter javnih organizacijah oziroma »manko« 
neodvisnosti managerjev v JU, saj bi vodilni kader v zasebnem sektorju dosegal rezultate 
okoli 100% (beri: na tem mestu je potrebno poudariti, da tako kot v JU tudi v zasebnem 
sektorju vsi managerji ne dosegajo enak nivo avtonomnosti pri svojem delu oziroma bi pri 
ocenjevanju konkretnih primerov prišli do določenih odstopanj – npr.: neodvisnost 
lokalnega direktorja multinacionalke težko enačimo z samostojnostjo direktorja z 10 
zaposlenimi; prav tako pa bi zasledili določene razlike v avtonomnosti med načelnikom 
upravne enote in generalnim direktorjem v ministrstvih). S pomočjo metode sistemske 
dinamike je bil namen ugotoviti do katere mere so managerji v javni upravi omejeni oz. 
samostojni pri svojem odločanju oziroma kako se je njihova neodvisnost spreminjala skozi 
čas. V tem delu se nisem spuščala v presojo ne-utemeljenosti oz. do katere mere bi bila 
omejitev avtonomije vodilnih strokovnjakov v JU s strani politikov primerna; saj to ni bil 
moj namen. Poseg politike je do neke mere pač nujen (iz vidika demokracije), saj je 
primarni namen javnih organizacij predvsem enakopravno zagotavljanje določenih storitev 
državljanom (in s tem tudi zadovoljstvo uporabnikov) in ne kapital oz. dobičkonosno 
poslovanje. Iz tega razloga tudi nisem vključila »oblikovanje politik organizacije« kot 
enega izmed področij avtonomije managerjev javne uprave (kar bi bilo iz vidika 
zasebnega sektorja smiselno), saj so le ti bolj ali manj zavezani uresničevati politike oz. 
usmeritve, ki se sprejemajo na politični ravni.  
Na začetku tega magistrskega dela sem predstavila teoretična izhodišča o avtonomiji 
managerjev (na splošno), razmerju med politiko in upravo ter o novem javnem 
managementu. V drugem poglavju sem tako strnjeno opisovala predvsem sam koncept 
NJM in vpeljavo njegovih elementov v javno upravo ter kaj to pomeni iz vidika 
proučevanega problema. Hkrati sem bralca uvajala v koncept političnega nadzora oziroma 
vplivanja na stroko in birokratske neodvisnosti oz. avtonomije vodilnih strokovnjakov 
(beri: managerjev v JU). V sledečih poglavjih sem se lotila izpeljevanja samega koncepta 
avtonomije managerjev v JU in njegovega merjenja. V tretjem poglavju sem se tako 
osredotočila na avtonomijo iz področja človeških virov. Pri tem sem skušala določiti 
najpomembnejše instrumente, ki naj bi jih kadrovnik imel za upravljanje z človeškimi viri - 
iz vidika manegementa na sploh (se pravi tako v zasebnem kot v javnem sektorju). 
Neodvisnost kadrovanja sem tako razdelila na več postavk (kot npr.: načrtovanje 
zaposlovanja, odpuščanje, motiviranje zaposlenih, itd.), nato pa sem tem postavkam 
dodelila ponderje oz. težo njihovega vpliva na managerjevo avtonomijo kadrovanja. Tudi 
v sledečih poglavjih sem sledila enakemu postopku dela, le na drugih področjih. V četrtem 
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poglavju sem poizkušala izpeljati ter oceniti elemente finančne ne/odvisnosti managerjev 
v JU (kot npr: določitev in prerazporeditev potrebnih finančnih virov, itd.). V petem 
poglavju pa je bila analiza usmerjena na področje nabave. Poglavje za tem zajema 
oblikovanje strukture modela za merjenje avtonomnosti managerjev iz statične 
perspektive in s pomočjo metode sistemske dinamike (se pravi dinamičnega vidika). V 
sedmem poglavju sem namenila večjo pozornost dobljenim rezultatom raziskave in njihovi 
uporabnosti, kjer sem se najprej osredotočila na to ali so predpostavljene hipoteze 
potrjene ali zavrnjene. Ob koncu dela pa sledi še zaključek kot strnjena sinteza 
predhodnih ugotovitev. 
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2 TEORETIČNA IZHODIŠČA OBRAVNAVANE PROBLEMATIKE  
Obravnavana tematika v tem magistrskem delu posega predvsem na dve glavni področji; 
razmerje med politiko in upravo iz vidika neodvisnosti top managementa v JU ter uvajanje 
načel NJM v JU. V tem poglavju, po predstavitvi osnovnih oz. temeljnih teoretičnih 
izhodišč, bralca uvajam v dosedanja spoznanja na teh dveh področjih. 
 
2.1 OSNOVNI TEORETIČNI KONCEPTI 
Javna uprava je del javnega sektorja, v katerem delujejo javni managerji. Iz vidika tega 
dela se osredotočam le na ožji del »top managementa«, ki upravlja organizacije v JU. 
 
2.1.1 JAVNA UPRAVA 
»Javna uprava je uprava v javnih zadevah, kar materialnem smislu pomeni proces 
odločanja o javnih zadevah, v formalnem smislu pa gre za sistem organov, ki odločajo o 
javnih zadevah preko katerih uresničujejo javno korist.« (Bučar, 1969, str. 39). Čeprav 
nekateri javno upravo vidijo kot del procesa upravljanja, kjer se odloča le o sredstvih 
(beri: načinu dosega določenih ciljev), pa se Bučar (in drugi) s tem ne strinja, saj meni, 
da je uprava politična oziroma da se uprava in politika prepletata in tako uprava odloča 
tudi o ciljih.  
Funkcionalno jo lahko opredelimo kot upravo, ki se deluje na operativno-strokovnem 
nivoju procesa javnega upravljanja; se pravi z odločanjem o javnih zadevah. Njeni glavni 
funkciji pa sta priprava strokovnih podlag za oblikovanje politik in izvrševanje sprejetih 
politik. Javna uprava je tako aparat, ki »služi« državi za upravljaje družbenih zadev 
javnega pomena.  
Iz organizacijskega vidika jo definiramo kot vse politične, upravne in druge organizacije, ki 
izvajajo proces upravljanja družbenih zadev. Javna uprava je tako del javnega sektorja, ki 
ga sestavljajo javne organizacije, katere v netržnem okolju opravljajo družbene in 
gospodarske dejavnosti z namenom zagotavljanja družbeno nujno potrebnih dobrin, ki naj 
bi bile dostopne vsem in to pod enakimi pogoji (Šmidovnik, 1985, str. 12). Po Šmidovniku 
javna uprava vključuje državno upravo in del javnih služb ter lokalno samoupravo z 
lokalnimi javnimi službami (Šmidovnik, 1985). Z drugimi besedami bi jo lahko razdelili na 
(vlado in) državno upravo, lokalne (občinske) uprave ter “nedržavno upravo” oz. 
specializirane osebe javnega prava z javnimi pooblastili. 
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2.1.1.1 Državna uprava 
»Državna uprava je najobsežnejši korpus v okviru izvršilnega aparata države in je 
najstarejši segment javne uprave. Označuje aparat, prek katerega država deluje oziroma 
aparat, ki izvršuje politične odločitve.« (Virant, 2004, str. 63). Nastala je v času 
absolutističnih vladarjev, ki so potrebovali poseben sloj ljudi za pobiranje davkov in za 
izvrševanje drugih nalog, ki jim jih je nalagal vladar. Državna uprava je resorno 
(ministrstva - kot temeljna oblika), teritorialno (upravne enote – po načelu 
dekoncentracije) in funkcijsko (organi v sestavi - opravljanje specializiranih strokovnih 
nalog) organizirana. Po načelu delitve oblasti spada v izvršilno funkcijo, saj skrbi za 
izvrševanje političnih odločitev oz. sprejetih politik, izvršuje upravne naloge in pripravlja 
strokovne podlage za odločanje vlade ter nato parlamenta (priprava zakonov, 
podzakonskih predpisov in drugih dokumentov). Državna uprava pripravlja zakone, ki jih 
kot predlog sprejme vlada in posreduje v državno proceduro; nato pa tudi izvršuje 
sprejete zakone in državne akte državnega zbora in vlade (izvršilno-upravna funkcija). 
Med drugim izvršuje tudi nadzor, spremlja stanje na posameznih področjih družbenega 
življenja, vodi različne evidence, usmerja družbeni razvoj, zagotavlja določene javne 
službe, itd.  
 
2.1.1.2 Lokalna (samo)uprava 
Lokalna samouprava je normativni pojem, ki pomeni lokalno skupnost, ki ima status 
samouprave in je pravno sistemska institucija. Kot taka ima pravico in sposobnost, da v 
mejah ustave in zakonov same urejajo in upravljajo določen krog javnih zadev z lastno 
odgovornostjo in v korist lokalnega prebivalstva. Je pravno-sistemska institucija, ki jo 
opredeljuje 5 elementov: teritorialni, funkcionalni, materialno-finančni, organizacijsko-
upravni in pravni element (Vlaj, 2004). Pomeni razširitev pristojnosti oz. nalog lokalne 
skupnosti z nalogami oz. pristojnostmi, ki jih je lokalni skupnosti prepustila država in način 
upravljanja javnih zadev, pri katerem neposredno ali posredno (prek izvoljenih 
predstavnikov) sodelujejo prebivalci določene teritorialne skupnosti, ki je ožja od države. 
V Sloveniji je temeljna lokalna skupnost občina. Iz vidika te naloge me zanima predvsem 
lokalna uprava oziroma (ob odsotnosti regij) z drugimi besedami občinska uprava. Slednja 
opravlja upravne strokovne, pospeševalne in razvojne naloge ter naloge, ki se nanašajo 
na zagotavljanje javnih služb. Opravlja tudi nadzor nad izvajanjem občinskih predpisov in 
drugih aktov, s katerimi občina ureja zadeve iz svoje pristojnosti. Občinsko upravo 
usmerja in nadzira župan, delo občinske uprave pa vodi tajnik občine, ki ga imenuje in 
razrešuje župan. Tajnik občine, za katerega se lahko določi naziv direktor ali direktorica 
občinske uprave, je uradnik po zakonu, ki ureja položaj javnih uslužbencev. 
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2.1.1.3 Nosilci javnih pooblastil 
Z pojmom nosilci javnih pooblastil mislim na t.i. nedržavno upravo oz. specializirane osebe 
javnega prava z javnimi pooblastili. Gre za pravne osebe, ki na podlagi zakona pridobijo 
javno pooblastilo za opravljanje nekaterih funkcij državne uprave. Nosilce javnih pooblastil 
(npr.: agencije, zbornice, javni zavodi); ustanovi jih država, lokalna skupnost ali druga 
oseba javnega prava z aktom na podlagi zakona. Mnogi so ustanovljeni kot posebne 
institucije npr.: zdravniška, odvetniška, obrtna, kmetijska, gozdarska zbornica ali pa jim 
država določi status npr.: javni zavod. Že iz definicije lahko razberemo, da nosilci javnih 
pooblastil tako ne morejo biti država ali lokalna skupnost ali organizacije, ki niso pravne 
osebe ali politične stranke. 
 
2.1.2 MANAGERJI V JU 
Iz vidika tega magistrskega dela, pod managerje v javni upravi razumem strokovno 
usposobljen vodilni kader v državni in lokalni upravi (npr.: načelnik upravnih enot, direktor 
organa v sestavi, direktor občinske uprave, itd.). Managerji v javni upravi so iz te 
perspektive izbrani javni uslužbenci, ki svojo funkcijo opravljajo profesionalno oz. 
strokovno (beri: so strokovnjaki, ne politiki). Pri njihovem delu so neizbežno prisotni tudi 
elementi vodenja ljudi v javni upravi.  
Najbližje zgoraj opisano razumevanje predpisi predvidevajo z opredelitvijo t.i. 'položaja'. 
In sicer »zakon določa položaje, ki sodijo med najzahtevnejše in najpomembnejše v 
organizacijski strukturi uprave. Gre za upravne menedžerje, ki bodo vodili strokovna 
področja dela oziroma bodo skrbeli za nemoteno delovanje organov in služb v celoti, ter 
za uradnike, ki bodo vodili notranje organizacijske enote« (Korade Purg, 2003, str. 189). 
Po ZJU so tako položaji:  
 v ministrstvih: generalni direktor in generalni sekretar,  
 v organih v sestavi ministrstva: direktor, 
 v upravnih enotah: načelnik upravne enote, 
 v vladnih službah: direktor,  
 v upravah lokalnih skupnosti: direktor občinske uprave. 
80. člen ZJU sicer razširja definicijo položaja tudi na uradniško delovno mesto, na katerem 
se izvajajo naloge nadomeščanja in neposredne pomoči uradnikom na položajih 
generalnega sekretarja in generalnega direktorja v ministrstvu, direktorja organa v sestavi 
in vladne službe. 
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2.2 AVTONOMIJA MANAGERJEV KOT RAZMERJE MED POLITIKO IN 
UPRAVO 
Avtonomijo1 na splošno razumemo kot sposobnost posameznika ali skupine, da se odloča 
po svoji presoji oz. po volji in pogojih, ki niso postavljeni od zunaj. Avtonomija lahko 
pojmujemo kot neodvisnost in avtentičnost želja, ki sprožijo ravnanje posameznika ali 
skupine. Znanstveniki definirajo avtonomijo kot samostojnost volje in ravnanja; saj za 
lastne oz. avtonomne preference potrebujemo predhodno zavedanje in potrditev svojih 
vrednot ter sposobnost samo-usmeritve (Christman, 2008). 
Ko se začnemo bolj poglabljati v sam koncept, ugotovimo da z naraščanjem 
kompleksnosti družbe tudi sam pomen avtonomije postaja vedno bolj multi-
dimenzionalen. Iz tega vidika poznejši avtorji avtonomijo ne opredeljujejo več 
enodimenzionalno, temveč vedno bolj kot skupek treh različic, ki si med seboj niso nujno 
identične; formalna avtonomija je nekaj drugega kot dejanska avtonomija ali 
samostojnost v praksi (Laegreid et al., 2005). Če avtonomijo razdelimo na formalno in 
neformalno, se prva nanaša predvsem na pravno opredeljene pristojnosti oziroma 
odločitve do katerih je manager pravno upravičen; druga pa pomeni bolj operativno2 
samostojnost pri izvrševanju dnevnih pristojnosti (Moreno, 2010; Yesilkagit, 2004). 
Predvsem pri neformalni avtonomiji imajo velik pomen druge mehke spremenljivke kot 
npr.: organizacijska kultura, vrednote in etika. V praksi tako obstajajo organizacije, kjer 
ima njihov vodilni kader veliko formalne avtonomije, a je v praksi pod velikim neformalnim 
vplivom politikov (kar posledično pomeni, da je njegova neformalna neodvisnost zelo 
nizka) in organizacije kjer imajo managerji bolj malo formalne in relativno visoko stopnjo 
neformalne avtonomije (Yesilkagit in Thiel, 2008). Slednje sicer ne pomeni avtomatično, 
da sta formalna avtonomija in stopnja političnega vplivanja medsebojno sorazmerni 3 . 
Logično bi bilo sicer sklepati, da je v interesu političnih akterjev, da imajo managerji čim 
manj dejanske oz. neformalne avtonomije; namreč »politiki bi si želeli, da je uprava 
predvsem izvajalka in ne soustvarjalka politike. Uprava pa bi rada zadržala svojo 
strokovno vlogo, kajti prav zato bi s tem obdržala tudi svojo politično vlogo.« (Brejc, 
2002, str. 237). Politiki lahko pod določenimi socialnimi, ekonomskimi in političnimi 
okoliščinami (ko presodijo da je to potrebno in v skladu z političnimi preferencami) 
poizkušajo preprečiti vodstvu uresničevanje njihovih formalnih pristojnosti (Yesilkagit, 
2004). En izmed razlogov za to je definitivno v tem, da je od odzivnosti vodilnih (ter 
njihovih podrejenih) odvisna tudi kariera političnih akterjev. Po drugi strani pa imajo 
politiki interes priznavanja večje formalne odgovornosti managerjev, saj je namen (tako 
politikov kot managerjev) v tem dinamičnem procesu institucionalnega vplivanja delegirati 
                                                          
1 Beseda avtonomija izvira iz "autonomos", ki so jo uporabljale starogrške civilizacije. 
2 Da je operativne avtonomije v javnih organizacijah največ (bolj natančno: jo je več kot strateške) je 
tudi znanstveno potrjeno (Christensen in Lægreid, 2005). 
3  Organizacije z visoko stopnjo političnega vplivanja načeloma ocenjujejo, da imajo nizko stopnjo 
formalne avtonomije; po drugi strani pa organizacije z nizko stopnjo formalne avtonomije poročajo o 
nižji stopnji političnega vplivanja (v primerjavi z organizacijami z višjo stopnjo formalne avtonomije) in 
vice versa (Yesilkagit in Thiel, 2008). 
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krivdo in obdržati zasluge (Hood, 2002). Iz tega lahko predvidevamo, da bi bila obratna 
situacija (beri: nizka stopnja formalne avtonomije in visoka stopnja dejanske) verjetno v 
interesu managerjev organizacij JU. Razkorak med formalno in neformalno avtonomijo je 
se zlasti bolj verjeten (in problematičen) v mladih oz. razvijajočih se družbah in tam kjer 
vladavina prava ni podprta z ustreznimi ne/formalnimi mehanizmi (Yesilkagit, 2004). 
Formalna stopnja avtonomije je odvisna predvsem od sprememb pravnih predpisov in kot 
taka ne more biti popolnoma identična dejanski avtonomij4, saj je prva odvisna samo od 
dinamike spreminjanja predpisov (Yesilkagit in Van Thiel, 2008; Hammond in Knott, 
1996), slednja pa se spreminja tudi iz drugih vzvodov (kot npr.: vpliv in ravnanje 
zunanjih/političnih igralcev) – ti vzvodi pa se med seboj razlikujejo glede na pravno 
diskrecijo (Huber in Shipan, 2002; Weingast in Moran, 1983), organizacijsko strukturo 
(Macey, 1992), nadzor in sankcije (Kiewiet in McCubbins, 1991), itd. Na podlagi opisane 
formalno-neformalne razdelitve lahko potem opazujemo neodvisnost managerjev v JU na 
različnih področjih; strateškem, operacijskem, finančnem, kadrovskem, itd. (Moreno, 
2010).  
Iz vsebinskega vidika lahko na zaposlene v JU in njihove managerje gledamo kot na 
spolitizirano institucijo, ki lahko razvije notranje zmogljivosti in zunanjo pomoč za 
aktiviranje potrebnih sredstev, ter predstavlja različne družbene interese brez 
posredovanja političnih institucij (Carpenter, 2001; Meier, 1993). Bolj pogosteje se 
ocenjuje avtonomnost zaposlenih v JU iz konfliktne situacije (Schmidt, 2003) – se pravi v 
skladu s tem kako se odziva na politične preference kadar se te ne skladajo z strokovnimi 
(Eisner in Meier, 1990; Wood, 1988). V kontekstu tega bi politično kontrolo nad managerji 
v JU bi definirali kot pristojnost usmerjanja in nadziranja usmeritev delovanja, medtem ko 
bi avtonomija omenjenih managerjev zajemala predvsem vključevanje strokovnih 
pogledov ter upoštevanje strokovnih standardov v implementaciji (Svara, 2001 in 1999). 
Bolj grobo rečeno je razmerje med politiko in upravo razmerje med odločanjem in 
izvrševanjem odločitev. »Čim višje so javni uslužbenci v upravno političnem procesu 
oziroma v hierarhični strukturi javne uprave, tem bolj so po svojem ravnanju in 
pristojnostih podobni politikom. Vodilni javni uslužbenec dobiva politične odločitve, ki jih 
mora z upravnim instrumentarijem uresničiti. Če mu politična odločitev ustreza, se bo 
potrudil in uporabil vsa zakonita sredstva, da bi jo uresničil. Če pa se s politično odločitvijo 
ne strinja, bo poiskal vse mogoče proceduralne zaplete ali pa ravnal birokratsko dosledno 
po črki zakona.« (Brejc, 2002, str. 242). 
V literaturi sicer zasledimo različne opredelitve neodvisnosti managerjev oz. avtonomije 
strokovnjakov od politike. Če jih povzamemo jih lahko razdelimo na več pogledov5. Prvi 
(gre za t.i. pristop »principal-agent«) omenjeno samostojnost opredeljuje kot sposobnost 
strokovnjakov v JU, da lahko sprejemajo politike, ki ne bodo omejene ali zavržene s strani 
                                                          
4 Yesilkagit in Thiel (2008)  v svoji študiji zaključujeta da med pravno oz. formalno avtonomijo in de 
facto neodvisnostjo ni enostavnega linearnega razmerja. Organizacije z visoko stopnjo političnega 
vplivanja večinoma ocenjujejo, da imajo nizko stopnjo formalne avtonomije in visoko stopnjo operativne 
diskrecije. 
5 Več v Caughey, Chatfield in Cohon 2009. 
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političnih akterjev (Waterman in Meier, 1998). Gre za vprašanje o tem do katere mere 
lahko managerji v JU implementirajo politike oz. rezultate, brez ex ante ali ex post 
sankcioniranja s strani politikov. Literatura govori o t.i. »zone of acceptance«. Primer tega 
je manager (in konec koncev tudi katerikoli drug strokovnjak), ki ne odgovarja za svoje 
napake in zato na izven zgleda kot popolnoma avtonomen ter neobčutljiv za 
zunanjo/politično kontrolo (Kiewiet in McCubbins, 1991). Drugi pogled razlaga neodvisnost 
managerjev v sklopu procesa spreminjanja političnih preferenc. Stopnja avtonomije 
managerjev v JU je po tej interpretaciji odvisna od tega kako lahko managerji preko 
ustaljenih vedenjskih vzorcev in ravnanj, ki so v skladu z lastnimi željami in/ali interesi 
stroke, preko podpore drugih interesnih združenj, vpliva na volivce ter drugih strategij 
vplivanja na mandat/ponovno izvoljenost političnih 'nadzornikov', 'spreminjajo' aktualne 
politične prioritete (Caughey et al., 2009). Tretji pogled na koncept avtonomije pa se 
nanaša predvsem na samostojnost odločitev glede kadrovskih zadev (npr.: določanje plač, 
plačnih razredov, itd.). V sklopu tega pogleda definiramo avtonomijo managerjev bolj iz 
organizacijskega vidika, kot diskrecijo glede »input-ov« (npr.: človeški viri, notranja 
prerazporeditev finančnih virov, itd.) in »output-ov« (ponujene storitve). V primeru nizke 
avtonomije managerjev lahko ti izbirajo le katere postopke bodo izbrali za izvrševanje 
političnih odločitev; če pa je ta samostojnost visoka, lahko vodilni sam postavlja oz. 
sodeluje pri postavitvi ciljev, izbira instrumente (ki jih bo uporabil za implementacijo 
političnih usmeritev) ter določa kvaliteto in kvantiteto »output-ov« (Laegreid et al., 2005). 
Druga definicija avtonomije managerjev v sklopu zadnjega pogleda pa razdeljuje 
avtonomijo managerjev na strukturno, finančno, pravno in avtonomijo poseganja 
(Verhoest et al. 2004; Christensen, 1999 in 2001). Strukturna se nanaša na hierarhično 
ureditev razmerij oz. strukturo nadzora politikov nad managerji (najvišja stopnja te 
avtonomije bi predstavljala npr.: postavitev vodilnih s strani politično neodvisne komisije). 
Finančna pomeni, da manager oz. organizacija katere vodilni je, razpolaga s svojimi viri in 
se nanaša tudi na nižjo stopnjo vezanosti managerjev na javni proračun (npr: v 
ekstremnem primeru finančno neodvisnega managerja tendenca zmanjševanja javno-
proračunskih izdatkov nebi prizadela). Pravna upošteva stopnjo do katere je organizacija 
pravno sposobna za neodvisno delovanje (v tem primeru bi bila popolnoma pravno 
avtonomna le organizacija, ki bi imela lastno pravno subjektiviteto). Avtonomija poseganja 
pa je najvišja ko ni ex post poseganja v sprejete odločitve oz. sankcioniranja managerjev 
s strani politikov.  
V okvir prej opisanega tretjega vidika lahko dodamo tudi druge pristope k opredeljevanju 
neodvisnosti vodilnih strokovnjakov v JU. Prvi je t.i. strukturno-instrumentalni pristop, ki 
govori o tem, da je potrebno razumeti delovanje javnega sektorja oz. javne uprave 
(teritorialno organizacijo, stopnjo decentralizacije 6 , itd.), organiziranost posamezne 
organizacije (npr.: stopnjo ločitve od ministrstva, tip organizacije,…) ter njene primarne 
                                                          
6 Raziskave so potrdile statistično relevanten obratno-sorazmeren vpliv decentralizacije na percepcijo 
pomembnosti političnih navodil na Norveskem (Laegreid et al., 2005; Christensen in Lægreid, 1998) in 
da je oddaljenost od ministrstva bolj pomembna kot stopnja formalne avtonomije (Yesilkagit in Thiel, 
2008). 
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naloge 7  da lahko ocenjujemo stopnjo avtonomije njenih managerjev (Christensen in 
Lægreid, 2005). Drugi pogled poudarja pomen okolja, na katerega se organizacije in 
njihovi managerji odzivajo. Okoljske karakteristike tako niso zanemarljive ko govorimo o 
razmerju med upravo in politiko (Olsen, 1992), saj so tako eni in drugi del širšega 
sistema, ki vpliva na njih in na katerega povratno vplivajo tudi sami. Primer tega so npr.: 
norme oz. vrednostna merila o tem kako naj bi se upravljala neka organizacija v JU in 
doktrina NJM (o tem v naslednjem podpoglavju), ki spreminja odnos med politiki in 
managerji preko splošno sprejetih principov in dobrih praks po katerih naj bi delovale 
javne organizacije. Ta pristop poudarja, da organizacije in njihovi managerji delujejo v 
medsebojno odvisnih razmerjih z političnimi in drugimi akterji v okolju ter da prav ta 
razmerja določajo stopnjo ne/odvisnosti enih in drugih (Schmidt, 2003). Pogajanja ter 
zunanji pritiski so del teh razmerij in lahko še dodatno krepijo ali omejujejo politično 
kontrolo oz. avtonomijo managerjev (Lægreid et al., 2005). Politični vpliv sam po sebi 
sicer še ne pomeni avtomatičnega zmanjšanja avtonomije strokovnjakov/managerjev v 
JU8, ampak ustvarja pogoje v katerih se morajo managerji odzvati na preference političnih 
igralcev, hkrati pa jim daje možnost izražanja svojih želja glede rezultatov ki jih politike 
zasledujejo (Kim, 2008). Politiki in strokovnjaki so tako visoko odvisni drug od drugega pri 
izvrševanju svojih funkcij, saj se njihova vloga velikokrat stika oz. prekriva; čeprav so (iz 
druge perspektive) njihove vloge popolnoma drugačne oz. ločene (Carboni, 2010). Po eni 
strani managerji spoštujejo politični nadzor, politiki pa se ne vmešavajo v administrativni 
management; po drugi strani pa politiki s svojimi 'navodili' posredno posegajo dnevno 
prakso managerjev, ti pa preko svoje strokovnosti, informacij in drugih metod (glej 
zgoraj) posegajo v proces oblikovanja politik. Povzamemo lahko, da je kompromis med 
političnim nadzorom in managerjevo avtonomijo odvisen od okoljskih, političnih, 
strukturnih, kulturnih ter organizacijskih 9  spremenljivk, ki ustvarjajo predpogoje ter 
omejitve za vpliv politikov na javne managerje. Na primer kulturni dejavniki sicer ne 
spreminjajo pravno oz. formalno opredeljene avtonomije vodilnih strokovnjakov (čeprav 
to v idealnih razmerah to nebi smelo držati, ker če pravna pravila služijo zagotovitvi 
uresničitve splošno družbeno sprejetih norm, bi se kot taka morala vsaj dolgoročno 
uskladiti z družbeno sprejetim), vendar pa lahko avtonomijo managerjev ali nadzor 
                                                          
7  Laegreid, Roness in Rubecksen (2005) ugotavljajo povezanost med finančno avtonomijo in vrsto 
primarnih nalog. Večjo finančno avtonomijo naj bi po njihovih ugotovitvah imele organizacije v JU, ki 
ponujajo storitve oz. nekaj 'proizvajajo'. 
8 V tem si avtorji niso enaki; trditvi Kim (2007) nasprotuje ugotovitev Christensena in Lægreida (2004), 
da je praksa na Norveškem pokazala kako se manevrski prostor političnega vplivanja zmanjšuje z 
zviševanjem stopnje 'birokratske avtonomije'. Strinjamo se sicer lahko z Kim, da vsak poizkus političnega 
vplivanja ni nujno uspešen in da je odvisno od managerjev ali so se sposobni temu 'zoperstaviti' ali ne. 
Vendar v tem primeru že govorimo o neformalni avtonomiji posameznega managerja, kar pa potrjuje 
tezo Christensena in Lægreida. 
9  Laegreid, Roness in Rubecksen (2005) so v raziskavi potrdili vpliv nekaterih organizacijskih oz. 
kulturnih spremenljivk na avtonomijo managerjev: doba delovanja organizacije ima po njihovi raziskavi 
rahel vpliv na kako je organizacija (oz. njeno vodstvo) dovzetna za navodila ministra; velikost 
organizacije ima premo-sorazmeren vpliv na avtonomijo iz področja zaposlovanja, določanja plač, 
odpuščanja in napredovanja; nivo notranje profesionalne kulture pa je premo-sorazmeren operacijski 
avtonomiji (bolj kvalitetno zasledovanje lex artis pomeni več avtonomije pri izvrševanju vsakodnevnih 
pristojnosti). 
 13 
 
politikov de facto zelo okrepijo (Christensen in Lægreid, 2004). Politična enotnost, močna 
koalicija in nizka strankarska razdrobljenost10 bi okrepila politični nadzor nad managerji 
(Carboni, 2008; Chiarini, 2000; Gualmini, 2007); medtem ko bi imela visoka stopnja 
strokovnosti managerjev ter njihovih podrejenih, strokovna usposobljenost za svetovanje 
in reševanje problemov ter oblikovanje t.i. birokratske elite (Page in Wright, 2007; Peters 
in Pierre, 2004; Svara, 2001) ravno obratne posledice. Nekateri avtorji govorijo celo o t.i. 
administrativni državi, ko birokratske elite dominirajo v procesu oblikovanja politik preko 
svojih znanj in strokovne usposobljenosti, zaradi cesar je vloga politikov manjša. 
Caughey, Chatfield in Cohon (2009) koncept pojmovanja avtonomije razširjajo na t.i. 
interesne skupine (beri: manager ni avtonomen, če je politično neodvisen a sledi vplivu 
določenih interesnih skupin) ter poudarjajo, da je po njihovem mnenju potrebno 
ocenjevati avtonomnost in odvisnost vodilnih strokovnjakov kot en neprekinjen ter 
dinamičen (in ne konstanten) pojem. V svojem delu razdeljujejo avtonomijo na dva dela – 
neodvisno oblikovanje ciljev in sposobnost doseganja želenih rezultatov. Prvi se nanaša na 
samostojno postavljanje ciljev in rezultatov, ki jih organizacija ter njihovi managerji želijo 
doseči in zanemarja politične reference (se pravi so ti cilji oz. rezultati lahko v skladu z 
željami političnih akterjev ali pa pač ne). Kar je iz njihove perspektive bolj pomembno za 
njihovo zunanjo neodvisnost je to, da so cilji oz. rezultati, ki jih organizacija in njen vodilni 
kader zasleduje, sprejeti znotraj organizacije same (t.i. kolektivni cilji). Poleg tega visoka 
stopnja institucionalizacije, občutek pripadnosti organizaciji in njenim delovnim skupinam 
se povečuje avtonomnost tako organizacije kot celote kot tudi njenih vodilnih. Seveda pa 
avtonomne želje niso dovolj, zato se drugi del nanaša na sposobnost managerjev 
doseganja želenih ciljev; kar pa je odvisno tako od organizacijskih virov (zadostna 
finančna sredstva, realno načrtovanje, itd.), ki jih ima manager na razpolago, kot tudi od 
zunanjih omejitev (ugled, socialna in politična mreženja, narava odnosov z političnimi 
akterji, itd.). Oba pogoja morata biti izpolnjena za uspešno implementacijo določenega 
programa, sicer lahko zunanji (politični) igralci že ex ante ali ex post preprečijo da bi do 
izvedbe programa prišlo. Kot prvi primer lahko vzamemo dejstvo, da ima lahko manager 
pristojnost avtonomnega načrtovanja novega programa, dejanska izvedba pa je odvisna 
od odobrenih sredstev zakonodajalca. Drugi primer bi bil ko manager/organizacija izkoristi 
zakonske nejasnosti v svojo korist (z namenom implementacije določenega programa) 
potem pa zunanji igralci spremenijo zakon ali sodišče interpretira nejasno določbo. Prav 
tako ne smemo pozabiti na druge naknadne politične sankcije, ki lahko doletijo vodilne in 
'njihovo' organizacijo (zmanjšanje proračuna ali plač, sprememba kadrovskih načrtov, 
itd.). 
Da povzamem; avtonomija managerjev v JU je zelo kompleksen in dinamičen pojem, ki se 
razlikuje glede na družbeno okolje, politični sistem, organizacije ter njihove enote, 
organizacijsko strukturo in kulturo ter druge spremenljivke. Kot je avtonomija kompleksen 
                                                          
10 Občutek, da politične stranke vplivajo na vodenje v Sloveniji, je potrdila tudi raziskava Pivljakoviča in 
Bavca (2007). Omenjena avtorja pojasnjujeta, da je vpliv predvolilnega obdobja in lobiranje pri političnih 
strankah uvrščeno razmeroma visoko; medtem ko so vplivi posameznih strankarskih interesov nizko 
ocenjeni. 
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pojem, tako kompleksni so tudi poizkusi njenega opredeljevanja. Lahko bi jo smiselno 
opredelili iz več različnih sklopov: formalno (ali pravno) in neformalno avtonomijo - ki ju 
lahko skupaj združimo v dejansko; strateško in operativno; ter po posameznih področij 
delovanja (npr.: finančna, kadrovska, itd.). Zavedati se je potrebno, da je avtonomija 
managerjev v JU dinamičen pojem in da bi bil cilj doseganja stabilnega razmerja med 
politiki in strokovnjaki iluzoren (na to kažejo domače in tuje prakse). Vprašanje je le 
katera stran je v določenem trenutku oz. obdobju dominantnejša. Z uvajanjem praks 
zasebnih podjetij v javni sektor (beri: NJM) in promocijo profesionalne neodvisnosti se to 
razmerje sicer spreminja (trenutno v prid vodilnih strokovnjakov). Kljub temu pa 
spreminjajoče se razmerje med politiki in vodilnimi strokovnjaki v JU ni problem, ki bi ga 
lahko opredelili in rešili enkrat za vselej; je prej nauk, da se je potrebno naučiti delovati v 
okolju z konfliktnimi interesi (Christensen in Lægreid, 2004). 
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2.3 AVTONOMIJA VODILNEGA KADRA SKOZI NAČELA NJM 
Novi javni management in njegova načela so iz vidika obravnavane tematike zelo 
pomembna, saj prestavljajo na eni strani zorni kot ocenjevanja avtonomije vodilnih 
strokovnjakov v JU, na drugi strani pa vzvod sprememb v razmerju med managerji v JU in 
njihovimi političnimi 'nadzorniki'.  
NJM težko opredelimo z kratko definicijo, saj le-ta vsebuje številne različne komponente 
kot npr.: uvajanje principov delovanja zasebnega managementa, ciljni management 
(MBO)11, management človeških virov (HRM)12, poudarek na kvaliteti storitev (TQM)13, 
management učinkovitosti 14 , prenos dobrih praks in zgledovanje (benchmarking) 15 , 
prenova poslovnih procesov16, decentralizacijo, deregulacijo, usmerjenost na uporabnika, 
uvedbo kazalnikov učinkovitosti, itd. Poleg tega gre za interdisciplinaren koncept, ki 
posega na področje tako upravnih kot organizacijskih ved, managementa, ekonomije, 
politologije, prava itd. in zato nanj lahko gledamo iz različnih vidikov. Pri pojmovanju NJM 
gre bolj za nek skupek idej managementa, kot pa za samostojen koncept (Berg, 2006). 
Avtorji opredeljujejo NJM skozi tri glavne usmeritve; zmanjševanje aktivnosti države (npr.: 
privatizacija, pogodbeno izvajanje), ustanavljanje novih oblik organiziranosti (npr. javne 
agencije) in novi managerski pristopi (npr. okrepitev managerjev) (Lonti, 2005). Novo 
                                                          
11  Management by objectives pomeni ciljno vodenje organizacije in ljudi v njej. Gre za pristop, ki 
poudarja, da je organizacija najbolj učinkovita takrat, ko vsi zaposleni pri opravljanju svojega dela 
natančno vedo kaj so cilji organizacije. Naloga managerjev pa je (poleg tega da usmerjajo vse zaposlene 
k istem cilju), da uspešno sodelujejo v procesu strateškega planiranja, kjer postavljajo jasne cilje na 
podlagi katerih kasneje merijo uspešnost organizacije ter zaposlenih in jih po potrebi tudi spreminjajo. 
12  Bistvo upravljanja s človeškimi viri je nedvomno spremenjen pogled nanje; zaposleni niso več 
(največji) strošek ampak dragocen vir organizacije. Še več, organizacija so pravzaprav ljudje oz. 
zaposleni v njej. In prav ti so vir njenega kakovostnega delovanja, učinkovitosti, vir sprememb, izboljšav 
ter razvoja. Uspešna organizacija je sposobna izkoristi svoj človeški potencial (beri: motivirati in 
usmerjati) za doseganje ciljev te organizacije. Brejc (1997) v  upravljanje s človeškimi viri (med drugim) 
vključuje tudi načrtovanje, pridobivanje, selekcijo in razporejanje človeških virov, usposabljanje, razvoj 
ter načrtovanje karier zaposlenih, nagrajevanje, motiviranje in vzpostavitev zdravega delovnega okolja. 
13 Management celovite kakovosti predstavlja način delovanja organizacije oziroma njeno naravnanost k 
zadovoljitvi potrošnika skozi neprestano izboljševanje kvalitete storitev in kakovosti. Pomeni 
spreminjanje in usmerjanje celotne organizacijske kulture k vzpostavljanju in zagotavljanju visokih 
standardov kakovosti z namenom izpolnjevanja pričakovanj potrošnika/uporabnika (Chien-Hen v: 
Žirovec, 2011). 
14 Pomeni niz aktivnosti, ki jih z vključevanjem zaposlenih izvaja organizacija z namenom izboljšanja 
njene učinkovitosti izpolnjevanja poslanstva in ciljev, pri čemer je ciljna tarča posameznik oziroma 
skupina. Tvori ogrodje za upravljanje in izvajanje strategije organizacije in pomaga spreminjati plane v 
rezultate (Den Hartog et al. v: Žirovec, 2011). 
15 Je kontinuiran proces identifikacije, razumevanja in sprejemanje praks in procesov, ki vodijo v večjo 
učinkovitost. Gre za postopek primerjanja obstoječih ali bodočih proizvodov, storitev ali postopkov 
organizacije z enakimi ali podobnimi proizvodi, storitvami ali postopki organizacije, ki se jo smatra kot 
model odličnosti (Papaioannou et al. v: Žirovec, 2011). 
16 Gre za proces optimizacije poslovnih procesov kot  odziv organizacije na spremembe okolja in izzive, s 
katerimi se ta sooča.  Namen preoblikovanja poslovnih procesov je doseganje izboljšav učinkovitosti iz 
vidika stroškov, kvalitete, ustrežljivosti in odzivnosti (Kernaghan v: Žirovec, 2011). 
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upravljanje javnega sektorja (kot zasledimo poimenovanje NJM v slovenski literaturi) 
pomeni »novo paradigmo upravljanja javnega sektorja s poudarkom na usmerjenosti k 
uporabniku in splošni učinkovitosti s prenosom aplikatibilnih managerskih metod dela in 
konkurenčnih mehanizmov iz zasebnega v javni sektor« (Kovač, 2000, str. 281). 
Težnja po vedno večji konkurenčnosti in neprestane družbene spremembe silijo tudi 
organizacije javnega sektorja v prestrukturiranje svojih aktivnosti – pri tem javna uprava 
ni nobena izjema. Z ciljem izboljševanja njene uspešnosti in bolj učinkovitega izvajanja 
storitev je NJM v JU vpeljal javno-zasebno partnerstvo, zunanje izvajanje in principe 
podjetništva kot sredstvo tržno-orientiranih praks za doseganje t.i. boljših storitev ter 
zadovoljitev potreb uporabnikov ob nižjih stroških (Kim, 2010). Za spremembo od 
zunanjega izvajanja in privatizacije uvajanje podjetniških principov ne zmanjšuje obseg 
javnega sektorja, prinaša veliko pozitivnih sprememb v poslovanje JU ter je bolj 
kompatibilno z tradicionalnim pogledom na JU ter tudi glavnim konceptom NJM. Slednji je 
bolj ustvariti prostor za sprejemanje drznejših priložnosti z namenom ponuditi več, kot 
zmanjševanje javnega sektorja oz. preoblikovanje tega v zasebnega (Kim, 2010). Pod 
uvajanje podjetniških principov lahko razumemo npr.: iskanje priložnosti za inovacije17, 
spodbujanje iniciativnosti, prevzem tveganj, manj neučinkovitosti in nefleksibilnosti preko 
ustvarjanja vrednosti za državljane (Morris in Jones, 1999) oz. bolj splošno kot kakršnokoli 
poslovno in podjetniško ravnanje, ki ustvarja nove priložnosti in izboljšave. Širše tako 
lahko pod uvajanje podjetniških principov razumemo sledeče koncepte (Kovač, 2000): 
a) ločitev politične in strokovne funkcije; 
zajema ločevanje med strateškimi in operativnimi nalogami in s tem tudi bolj strogo 
ločevanje med političnim in upravnim. Prve naloge so tako v domeni političnih akterjev 
(npr.: ministrov, županov, itd.); druge (ki so bolj izvajalske narave) pa so v pristojnosti 
strokovnjakov (npr.: direktorjev, načelnikov, itd.). Slednji princip je iz vidika te magistrske 
naloge bistven, saj brez tega sploh ne moremo govoriti o konceptu 'managerja v JU'. 
Prenos koncepta managerja iz zasebnega sektorja v javni lahko obstaja le pod pogojem 
(poizkusa) ločevanja strokovnih in političnih funkcij, saj managerji v zasebnem sektorju 
niso politično obremenjeni. 
b) uvedba strateškega managementa; 
zajema predvsem opredelitev vizije ter poslanstva organizacije in postavljanje ciljev dela. 
c) naravnanost k rezultatom, uspešnosti in učinkovitosti; 
                                                          
17 JU je že tradicionalno omejena na področju inovativnega razmišljanja ter delovanja, ne samo iz vidika 
ciljev, ki jih zasleduje (zaradi katerih mora biti predvidljiva, upoštevati načelo pravne varnosti, itd.), 
temveč tudi zaradi 'konstantnega' pomanjkanja spodbud ter sredstev in odvisnosti od podpore javnosti 
ter politike. V Sloveniji je inovativnost najbolj razvita v tistih delih JU, kjer se preko upravljanja celovite 
kakovosti ter poslovne odličnosti vzpostavlja okolje, ki spodbuja inovacije (Virant, 2004). 
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pomeni presojanje po »3E« (effectiveness 18 , efficiency 19 , economy 20 ) ali »5E« 
(effectiveness, efficiency, economy, ethics 21 , ecology 22 ) modelu. hkrati tudi merjenje 
učinkov ter ekonomičnosti in vzpostavljanje sistema odgovornosti. 
d) avtonomija, decentralizacija in delegiranje odgovornosti; 
zajema odmik od toge centralizacije in hierarhične organiziranost JU, ki ne dopuščata 
zadostnega prostora delegaciji pristojnosti oziroma nalog in avtonomnemu ravnanju 
upravnih strokovnjakov. 
e) uvajanje konkurenčnosti; 
s tem mislimo predvsem na privatizacijo in uvajanje t.i. kvazi-trgov. 
f) usmerjenost k ljudem; 
je eno izmed temeljnih načel novega upravljanja javnega sektorja in pomeni 
demokratizacijo javne uprave. Pri usmerjenosti uprave k ljudem ne govorimo le o 
usmerjenosti k uporabnikom23, temveč tudi k zaposlenim (Kovač, 2000). V prvem primeru 
(se pravi usmerjenosti k uporabniku) načela NJM od JU zahtevajo delovanje, ki bo v 
mejah njenih sposobnosti (beri: javnega interesa in drugih omejitvah na katere se 
sklicujem v nadaljevanju), zadovoljilo potrebe in izpolnilo pričakovanja uporabnikov njenih 
storitev. Zadovoljstvo uporabnika storitev je sicer odvisno od vrste različnih elementov, na 
katere lahko JU vpliva neposredno ali pa le posredno (npr.: kadar za njihovo realizacijo 
potrebujejo odobritve drugih). Med najpomembnejšimi so predvsem (Virant, 2003); 
 informacije o upravnih storitvah; 
 prostorsko in časovno dostopnost; 
 enostavnost naročila, postopka in plačila; 
 kakovost osebnega stika, strokovnost in urejenost uslužbenca; 
 urejenost poslovnih prostorov; 
 odzivnost na kritike, pripombe in pohvale; 
 zanesljivost. 
NJM je tako iz vidika načela usmerjenosti k uporabniku povzročil v JU spremembe v smeri 
poenostavljanja postopkov, ponujanja e-storitev, uradnih ur, spremljanje pripomb ter 
                                                          
18
 Se nanaša na uspešnost doseganja ciljev in rezultatov. 
19
 Se nanaša na učinkovitost oz. razmerje med inputi ter outputi. 
20
 Se nanaša na gospodarno porabo virov. 
21
 Se nanaša na etično delovanje oziroma ravnanje. 
22
 Se nanaša na medgeneracijsko vzdržno ter okolju prijazno porabo (naravnih) virov. 
23 Uporabnika (v ožjem smislu) bi lahko definirali kot fizično ali pravno osebo, ki stopi v stik z javno 
upravo - bodisi kot stranka v upravnem (ali kakšnem drugem) postopku, kot povpraševalec po 
informacijah ali kako drugače (Virant, 2002). 
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ugotavljanje zadovoljstva uporabnikov, itd. V drugem primeru (beri: usmerjenost k 
zaposlenim) pa imamo v mislih predvsem t.i. načela HRM oziroma spremembe v načinu 
vodenja ter ravnanja z ljudmi. Management človeških virov obravnava ljudi kot enega 
najpomembnejših virov organizacije – zaposleni so z njihovim znanjem, sposobnostmi, 
spretnostmi, zmožnostmi, kompetencami, osebnostnimi lastnostmi oziroma značajem in 
mišljenjem za organizacijo neprecenljive vrednosti. Zajema strateški vidik obravnavanja 
zaposlenih (beri: načrtovanje potrebnih človeških virov, njihovega razvoja, kariere, itd.) z 
prepoznavanjem vplivnih, zunanjih dejavnikov izven organizacije.  
Ravno v uspešnosti prenašanja omenjenih podjetniških principov iz zasebnega sektorja je 
očitna razlika med birokratsko in bolj podjetniško usmerjeno JU (Laurent, 2000). Dodatna 
razlika, preko katere skoraj ne moremo, pa je visoka stopnja pravne odgovornosti, saj 
imajo organizacije v JU bolj široke pravne omejitve kot organizacije zasebnega sektorja 
(Moon, 1999). Tudi iz tega vidika je JU bolj nenaklonjena 
tveganemu/inovativnemu/iniciativnemu ravnanju. 
Sam teoretični koncept NJM je zasnovan iz ekonomsko-organizacijske teorije, s 
poudarkom na centralizaciji ter pogodbenih razmerjih, ter teoriji managementa, s 
poudarkom na decentralizaciji in principih managementa (Christensen in Lægreid, 1999). 
Načela NJM tako enkrat zagovarjajo centralizacijo ter drugič decentralizacijo 24 , zaradi 
česar prihaja do trenj med težnjami po večji fleksibilnosti managerjev v JU na eni strani in 
zahtevami po večji politični odgovornosti (ter s tem kontroli) na drugi strani (Christensen 
in Lægreid, 2001) - čeprav se zdi da je prav okrepitev vodstvenih sposobnosti in večja 
avtonomija managerjev bistvo NJM (Lonti, 2005). V teoriji zasledimo t.i. koncept »let 
managers to manage« po katerem managerji v JU ne morejo tako učinkovito upravljati 
kot znajo (in bi lahko v zasebnem sektorju)25, ker so v JU omejeni z predpisi ter postopki 
(Berg, 2006). Zato je cilj principov NJM, da se omogoči javnim managerjem več 
fleksibilnosti pri svojem delu, kar naj bi pozitivno vplivalo tudi na kazalce uspešnosti 
organizacije. Predanost javnih managerjev njihovem poslanstvu, katerega del je tudi 
uspešnosti organizacije, je bila dokazana v različnih študijah; vendar če javni managerji 
pri svojem delu (sploh če ne gre za rutinska opravila) uživajo še več avtonomije, jih to še 
bolj motivira. Njihova motivacija pa je nedvomno potrebna pri uvajanju podjetniških 
principov v delovanje JU. Kar pomeni, da več avtonomije javnih managerjev pomeni več 
inovativnosti, iniciativnosti ter zasledovanje vseh drugih podjetniških principov v JU. Prav 
obratne posledice na delovanje JU (beri: neuporaba oz. omejevanje uporabe podjetniških 
principov) pa ima politični vpliv26, saj podjetniški principi NJM ne prinašajo nujno ugodnih 
                                                          
24  Decentralizacija naj bi pozitivno vplivala na izboljšanje učinkovitosti ter odgovornosti; vendar pa 
nekateri avtorji ugovarjajo, da so znanstveni dokazi za to nepopolni (Christensen in Lægreid, 2005). 
25 Raziskave so potrdile, da imajo javni managerji občutek, da delujejo v težjih in bolj nepredvidljivih 
okoliščinah kot njihovi kolegi iz zasebnega sektorja, v čemer je (po njihovem mnenju) razlog da ne 
morejo uporabljati enakih metod vodenja in upravljanja v isti meri. Nekateri avtorji sicer trdijo, da je to 
samo občutek, ki jih neupravičeno omejuje (Poister in Streib v: Pivljakovič in Bavec, 2007). 
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rezultatov in pozitivnih političnih posledic (npr.: ponovna izvolitev) in kot taki niso v skladu 
z političnimi zahtevami. 
Preprosto bi lahko rekli, da je NJM reformna paradigma oz. celovit paket reformnih 
principov, ki so v  JU 'povzročil' spremembe, katerih glavni namen je bil uvajanje načel 
delovanja zasebnega sektorja v javni sektor27 oz. oblikovanje reformnih ukrepov (s strani 
vodstva) na podlagi tržnih principov, učinkovitosti in principov managementa. Posledično 
je to pomenilo tudi spremembo dotedanjega pogleda na vodilne uslužbence v JU in 
njihove vloge – ti so tako postali javni managerji. Z re-definicijo njihovih vlog pa je v 
ospredje stopila tudi njihova (strokovna) neodvisnost v razmerju do politike. Christensen 
in Lægreid (2001) definirata kot eno izmed glavnih komponent NJM, poleg uvedbe tehnik 
vodenja iz zasebnega sektorja ter okrepitve diskrecije vodilnega kadra, v ponovni 
vzpostavitvi primarnosti načel managementa. Funkcija managerjev je tako strogo 
strokovna in zajema implementacijo sprejetih politik na najbolj učinkovit način, za kar pa 
managerji pri svojem delu potrebujejo več avtonomije. NJM je skozi deregulacijo, uvajanj 
ciljnega managementa, zunanjim izvajanjem, privatizacijo, ustanavljanj 'neodvisnih' 
agencij, delegacijo nalog in funkcij na agencije ter pogodbenike, decentralizacijo 
(Christensen in Lægreid, 2004) in drugih oblik videl način kako zmanjšati politični vpliv na 
izvajanje strokovnih nalog ter kako ločiti proces oblikovanja politik od procesa njihovega 
uresničevanja. Decentralizacija ima lahko več oblik, vendar iz vidika NJM je njen osnovni 
namen okrepitev diskrecijske moči javnih managerjev in vzpostavitev drugačnih (beri: 
apolitičnih) ne/formalnih kontrolnih mehanizmov. Z drugimi besedami, managerji v JU bi 
lahko bolj prosto upravljali z manj vmešavanja politik na dnevni ravni. Posledično to 
pomeni zmanjšano sposobnost vplivanja s strani političnih akterjev. Cena za večjo 
avtonomijo, diskrecijo in fleksibilnost managerjev pa je po navadi bolj tog in formalno 
opredeljen kontrolni sistem z prekomerno uporabo pogodb, ki po drugi strani še okrepijo 
politični vpliv (Christensen in Lægreid, 2001). Se pravi, da povečevanje avtonomije javnih 
managerjev pri upravljanju programov delovanja njihovih organizacij istočasno pomeni 
okrepitev moči njihovih političnih nadzornikov glede (centralnih oz. splošnih) usmeritev 
delovanja z namenom ponovne vzpostavitve prejšnjega razmerja moči zaradi manjšega 
vpliva na implementacijo sprejetih prednostnih programov.     
V NJM so številni videli rešitev za probleme tradicionalne birokracije, vendar kljub 
pospešenem uvajanju teh konceptov v JU še vedno obstajajo določena sporna vprašanja, 
izhajajoča iz narave javnega sektorja (beri: primarnih vrednot, teorije demokratičnosti ter 
odgovornosti politikov in managerjev), zaradi katerih je uvajanje konceptov NJM omejeno. 
»NJM s poudarjanjem decentralizacije, dezagregacije in podjetniškega menedžmenta 
lahko povzroči nove probleme, ki zadevajo zlasti demokratično odzivnost, odgovornost in 
                                                                                                                                                                                
26 Nekatere raziskave ugotavljajo, da tudi politični vpliv lahko pozitivno vpliva na stopnjo iniciativnosti 
(Kim, 2010) oziroma bolj natančno, da je vpliv politikov na prevzemanje tveganj, inovativnost, 
iniciativnost in druge podjetniške principe različen – npr.: lahko pozitivno vpliva na enega in hkrati 
negativno na drugega (Borins 1998). 
27  Tuji avtorji opazujejo trend približevanje javnega sektorja k zasebnemu oziroma postopno 
zmanjševanja razlik med njima (Arellano-Gault v: Pivljakovič in Bavec, 2007). 
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politični nadzor uprave, enakost in pravičnost javnih služb ter koordinacijo, koherentnost 
in integracijo javnih politik« (Brezovšek, 2000, str. 264). Kajti NJM se je osredotočal na 
koncept JU predvsem iz instrumentalnega vidika in je kot tak pozabljal na zgodovinski 
razvoj upravnih sistemov ter druge posebnosti javnega sektorja (Lægreid et al., 2005; 
Christensen in Lægreid, 2001). Principe NJM ni mogoče direktno prenesti v JU zaradi 
samih pravnih, strukturnih operativnih in drugih okvirov v katerih poslujejo organizacije 
znotraj JU. »Uspešnost javne uprave namreč lahko s podjetniškimi koncepti dela 
povečujemo le, če kazalce organizacijske učinkovitosti podredimo načelu zakonitosti in 
klasičnim vrednotam javnega sektorja« (Kovač, 2000, str. 282). Poleg tega se nekatere 
storitve JU izvajajo v prevelikem obsegu, da bi jih lahko ponujali preko podjetniških 
principov (Kim, 2010). 
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3 AVTONOMIJA NA PODROČJU ČLOVEŠKIH VIROV 
Da bi manager v JU lahko uspešno izvajal svoje naloge, mora imeti ustrezno avtonomijo 
pri upravljanju s človeškimi viri ter vpliv na kadrovsko politiko. Izkušnje drugih držav 
kažejo, da so imeli principi NJM največji vpliv ravno na povečanje diskrecije vodilnih na 
področju kadrovskih virov (predvsem pri načrtovanju, zaposlovanju, razvoj in 
izobraževanju zaposlenih) in da se je avtonomija javnih managerjev najobčutneje 
povečala na področjih zagotavljanja kvalitete ter učinkovitosti, usposabljanja in razvoja 
zaposlenih (Lonti, 2005).  
Avtonomijo managerjev v JU na področju človeških virov ocenjujem iz vidika elementov 
načrtovanja človeških virov, pridobivanja oz. zaposlovanja kadrov, ocenjevanja delovne 
učinkovitosti, nagrajevanja, sankcioniranja ter dodatnih usposabljanj oz. izobraževanj. Z 
namenom ocenjevanja opredeljenih elementov analiziram sistem javnih uslužbencev, ki je 
pravno urejen z klasičnim pravom (ki zajema splošen okvir pravic), uslužbenskim pravom 
ter vladnimi uredbami in splošnimi (internimi) akti organov. S klasičnim pravom mislim na 
zakon o delovnih razmerjih28, kolektivno pogodbo za javni sektor ter panožne kolektivne 
pogodbe. Pod uslužbensko pravo uvrščam zakon o javnih uslužbencih29, zakon o sistemu 
plač v javnem sektorju in področne zakone.  
Maksimalno ocenjeni elementi skupaj predstavljajo 100% neodvisnost vodilnega kadra v 
JU iz področja človeških virov. Vsak izmed navedenih elementov pa prispeva naslednjo 
težo k avtonomiji managerja na področju človeških virov: 
 načrtovanje človeških virov 23% 
 pridobivanje kadrov 23% 
 ocenjevanje zaposlenih 16% 
 nagrajevanje 16% 
 sankcioniranje 16% 
 dodatna izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja 6% 
Elementi in njihovi podelementi so ocenjeni po večstopenjskih ocenjevalnih lestvicah 
(prirejeni naravi pod/elementa, ki se ocenjuje); dosežene ocene pa so nato pretvorjene v 
skladu z težo dotičnega elementa oziroma podelementa.
                                                          
28 ZDR se uporablja subsidiarno; primarno uporabljiv je ZJU. 
29 Za namene tega dela se uporabljajo določbe celotnega zakona. Za javne uslužbence, ki so zaposleni v 
javnih agencijah, javnih skladih, javnih zavodih ter drugih osebah javnega prava (če so posredni 
uporabniki državnega ali lokalnega proračuna) se sicer uporabljajo le določbe ZJU do vključno 21. člena. 
Tako omenjeni prvi kot tudi drugi del pa je uporaben za javne uslužbence v državnih in lokalnih 
upravah. 
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3.1 NAČRTOVANJE ČLOVEŠKIH VIROV 
Planiranje človeških virov ima veliko težo na samo neodvisnost in sposobnost vodilnega 
kadra pri uresničevanju njihovih ciljev ter implementaciji zadanih programov. Iz tega 
vidika je za managerja pomembno ali se lahko sam odloči katera delovna mesta so 
potrebna (s tem mislim na njihov opis, zadolžitve, pristojnosti in odgovornosti), načrtuje 
koliko ljudi za določeno delovno mesto oz. celotnega kadra skupaj sploh potrebuje (pri 
slednjem me zanima predvsem svoboda načrtovanja novih zaposlitev ter odpuščanja) ter 
opredeli kakšen kader je za določeno delovno mesto potreben (npr.: smer in/ali stopnja 
izobrazbe ter druga znanja in kompetence). 
Temeljni akt za strateško načrtovanje človeških virov v JU je sistemizacija delovnih mest, 
kjer se določi30 strukturo oz. število in vrsto (uradniških in strokovno-tehničnih) delovnih 
mest po organizacijskih enotah, vključno z delovnimi mesti za določen čas in delovnimi 
mesti pripravnikov, ki so potrebna za izvajanje nalog. Sistematizacija mora biti prilagojena 
poslanstvu in delovnem področju organizacije za katero velja. Pri posameznem delovnem 
mestu je potrebno predvideti opis nalog, tarifni razred, plačno skupino in podskupino, 
plačni razred in dodatke, ali se delo opravlja s krajšim delovnim časom 31 , morebitna 
posebna pooblastila, naziv (če gre za uradniško delovno mesto), pogoje za opravljanje 
dela (izobrazba, delovne izkušnje, strokovni izpiti in drugi pogoji) in druge zadeve. Pri tem 
manager ne more sprejeti odločitve, ki bi zaposlenemu zagotavljala drugačne delovne 
pogoje, kot jih določajo predpisi in kolektivne pogodbe. Pri določanju akta o sistemizaciji 
je potrebno (tako zahteva Uredba o sistemizaciji) izhajati iz kataloga tipičnih uradniških 
delovnih mest in pogojev za ta delovna mesta ter nazivov v katerih se lahko opravljajo; 
kataloga strokovno-tehničnih delovnih mest ter pogojev za ta delovna mesta; kot tudi iz 
pogojev glede zahtevanih delovnih izkušenj za imenovanje v naziv. Da pa managerji 
nimajo popolnoma zavezanih rok kar se tiče strateškega načrtovanja delovnih mest, se 
lahko po potrebi se dodajo dodatna poimenovanja in bolj specifični pogoji pri 
posameznem delovnem mestu ter se poda prilagojen opis delovnih nalog.  
Akt o notranji organizaciji in sistemizaciji je organizacijski (vsebuje notranjo organizacijo) 
in pravni akt (določa delovna mesta  z nalogami in pogoji za zasedbo)32, ki ga mora imeti 
                                                          
30 44.-46. člen Uredbe o sistemizaciji. 
31 V sistemizacijo je potrebno vpisati delo s krajšim delovnim časom takrat, ko delodajalec presodi, da je 
delo možno opraviti v določenem številu ur, ki je manjše od polnega delovnega časa. V tem primeru 
vsak delavec, ki zasede to delovno mesto lahko dela zgolj tolikšno število ur, kot je to predvideno v 
sistemizaciji. 
32 6. člen ZJU: »Sistemizacija delovnih mest je akt, ki določa delovna mesta, potrebna za izvajanje nalog 
državnega organa, uprave lokalne skupnosti oziroma osebe javnega prava, z opisom pogojev in nalog 
na posameznih delovnih mestih.« 
2. člen ZSPJS: »Sistemizacija delovnih mest je akt, v katerem so v skladu z notranjo organizacijo 
določena delovna mesta, potrebna za izvajanje nalog državnega organa, uprave lokalne skupnosti 
oziroma osebe javnega prava, z opisom pogojev za zasedbo delovnih mest in nalog na posameznih 
delovnih mestih ter plačni razredi.« 
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vsaka organizacija33 v JU (se pravi je vodja zavezan k sprejemu le-te). Normativni okvir 
zanj sestavljajo Zakon o javnih uslužbencih, Zakon o delovnih razmerjih, Zakon o sistemu 
plač v javnem sektorju, Zakon o državni upravi in v Uredba o sistemizaciji. Prav tako pa 
mora biti sistematizacija usklajena z obsegom sredstev za plače. Res je, da manager akt o 
notranji organizaciji in sistemizaciji določi sam (pri čemer je vezan na prej opisan 
normativni okvir in finančne vire), vendar pa izhodišča oblikovanja in vsebino sistemizacije 
določi vlada z uredbo (40., 41. člen ZJU). Manager v aktu o sistemizaciji tudi ne sme 
sistemizirati delovnega mesta in naziva, ki ni naveden v katalog funkcij, delovnih mest in 
nazivov, ki ga objavi vlada (7. člen ZSPJS). V primeru, da se pojavi potreba, je potrebno 
novo delovno mesto najprej vključiti v kolektivno pogodbo (oz. drug akt s katerim se 
lahko uvrščajo delovna mesta oz. nazivi v plačne razrede), ga uvrstiti v plačni razred kot 
jih predvideva ZSPJS in šele nato vključiti v akt o sistemizaciji (Vučkovič, 2009). Seveda 
tega manager sam ne more storiti. Po vrhu tega managerja v državni upravi zavezuje 
ZJU, da mora k aktu o sistemizaciji (in njegovih spremembah) pridobiti soglasje vlade; se 
pravi o tem ne odloča samostojno. Uredba o sistemizaciji sicer dopušča pod določenimi 
pogoji manjše izjeme 34 , ki nimajo finančnih posledic 35 , za katere soglasje vlade ni 
potrebno; vendar je še te nemudoma potrebno poslati ministrstvu za javno upravo 
(nadzor v formalnem pomenu). Na lokalni ravni pa sistemizacijo delovnih mest v občinski 
upravi na predlog direktorja občinske uprave določi župan – se pravi jo sprejema 
funkcionar36 (beri: politik oz. predstojnik kot predvideva 40. člen ZJU in ne uradnik oz. 
strokovnjak) – ki je tudi odgovoren za skladnost sistematizacije z zakonom, uredbo in 
drugimi predpisi, z obsegom finančnih sredstev (ki so predvidena v finančnemu načrtu) 
ter z kadrovskim načrtom. 
Drug, konkretnejši akt načrtovanja človeških virov v JU je kadrovski načrt. Z njim se 
upravlja s kadrovskimi viri - prikaže v številu in strukturi dejansko ter predvideno stanje 
zaposlenosti za naslednje 2 leti (42. člen ZJU); ter se na njegovi podlagi izvaja druge 
sledeče kadrovske funkcije (beri: premeščanje, sklepanje delovnih razmerij, načrtovanje 
zmanjšanja števila zaposlenih, itd.). Pri sprejemanju kadrovskih načrtov je potrebno 
upoštevati podlage oz. predpisan okvir za pripravo in predložitev predlogov kadrovskih 
                                                          
33 21. člen ZJU: »Če poseben zakon ne določa drugače, mora imeti vsak državni organ, uprava lokalne 
skupnosti in oseba javnega prava akt o sistemizaciji delovnih mest, v katerem so v skladu z notranjo 
organizacijo določena delovna mesta, potrebna za izvajanje nalog. Pri vsakem delovnem mestu se v 
sistemizaciji določijo najmanj opis nalog in pogoji za zasedbo delovnega mesta.« 
20. člen ZDR: »Delodajalec je dolžan s splošnim aktom določiti pogoje za opravljanje dela na 
posameznem delovnem mestu oziroma za vrsto dela. Ta obveznost ne velja za manjše delodajalce.« 
34 4. člen Uredbe o sistemizaciji definira kaj so to manjše izjeme. Slednje se je spreminjalo z Uredbami o 
spremembah in dopolnitvah uredbe o sistemizaciji (Ur.l. RS št. 109/2003, 112/2005, 49/2006 in 
140/2006). 
35 »Finančne posledice nastanejo vedno, ko organ ukine več manj zahtevnih delovnih mest in sistemizira 
manjše število zahtevnejših, spremeni strukturo delovnih mest tako, da namesto ukinjenih manj 
zahtevnih delovnih mest sistemizira enako število zahtevnejših delovnih mest in ko sistemizira dodatna 
delovna mesta.« (Ministrstvo za javno upravo, 2009) 
36 50. člen ZLS: »Podrobnejšo notranjo organizacijo in sistemizacijo delovnih mest v občinski upravi 
določi župan.« 
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načrtov s strani ministra za JU ter izhodišča, usmeritve ter okvire proračunske porabe, ki 
jih določi vlada. V skupnem kadrovskem načrtu se lahko za vse organe državne uprave 
oziroma za posamezne organe državne uprave določi, da morajo v določenem obdobju 
zmanjšati število zaposlitev oziroma obseg sredstev, potrebnih za plače in druge 
obveznosti delodajalca (6. člen Uredbe o sistematizaciji). Predlog kadrovskega načrta 
mora biti namreč usklajen s proračunskimi viri, ki jih organ načrtuje za plače in druge 
prejemke zaposlenih. Odgovorni tako pripravi kadrovski načrt istočasno ob pripravi 
predloga proračuna (2. in 3. člen Pravilnika o pripravi kadrovskih načrtov37 in 43. člen 
ZJU). Med proračunskim obdobjem se kadrovski načrt lahko spremeni le, če so 
zagotovljena finančna sredstva za novo zaposlitev in pride do trajnega ali začasnega 
povečanja obsega dela, ki ga ni mogoče opravljati z obstoječim številom javnih 
uslužbencev (45. člen ZJU); kar je (če ni predviden povečan obsega dela) v praksi težko 
izvedljivo, razen z npr.: prerazporeditvijo med organi38. 
Predstojniki so tisti, ki podajo predlog kadrovskega načrta39 in ga tudi sprejmejo (43. in 
44. člen ZJU); vprašanje je le ali gre za strokovnjake (se pravi javne managerje) ali 
politike. Na ravni LS sem že iz določb ZLS razbrala, da gre za politika (beri: župana). 
Situacija se pri upravnih enotah in organih v sestavi ne spremeni, saj ZJU izrecno določa, 
da predlog poda minister (in ne npr.: načelnik ali generalni direktor). Na lokalni ravni 
sklepanje delovnih razmerij in upravljanje s kadrovskimi viri poteka v skladu s kadrovskim 
načrtom. S prenehanjem veljavnosti 24. člena ZJF se le-ta pripravlja in sprejema na 
podlagi 42.-45. člena ZJU. Predlog kadrovskega načrta poda predstojnik neposrednega 
uporabnika občinskega proračuna ob pripravi proračuna (za več glej 4.2 Načrtovanje 
finančnih sredstev in določitev proračuna), ki ga tudi sprejme (če je usklajen s predlogom 
proračuna). 
Od leta 2003 40  in do leta 2006 41  je morala biti sistemizacija v skladu s kadrovskim 
načrtom, tako da število sistemiziranih delovnih mest ni bilo višje od števila delovnih mest, 
dovoljenih v kadrovskem načrtu; kar je povzročalo omejitve tako pri načrtovanju kot 
zaposlovanju. S odpravo te zahteve je vlada omogočila oblikovanje in sistemiziranje novih, 
običajno zahtevnejših delovnih mest (Špenko, 2009). 
Samostojnost managerjev iz področja načrtovanja človeških virov ocenjujem na podlagi 
naslednje ocenjevalne lestvice: 
                                                          
37 Pravilnik se sicer uporablja za organe državne uprave, pravosodne organe in osebe javnega prava; za 
uprave LS pa le smiselno. 
38 Bugarič et al., 2004. 
39  Za usklajevanje predlogov kadrovskih načrtov se smiselno uporabljajo določbe zakona o javnih 
financah, ki urejajo usklajevanje predlogov pri pripravi proračuna (43. člen ZJU). 
40 Uredba o spremembah in dopolnitvah uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in 
nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih organih Ur.l. RS, št. 109/2003 
41 Uredba o spremembah in dopolnitvah Uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in 
nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih organih Ur.l. RS, št. 49/2006. 
 25 
 
1 - Načrtovanje človeških virov v JU je v domeni politike in managerji v JU na to nimajo 
pomembnega vpliva. 
2 - Načrtovanje človeških virov v JU je v domeni politike; vendar ima manager na to 
pomemben vpliv. 
3 - Načrtovanje človeških virov v JU je v domeni managerjev v JU; vendar pri tem niso 
neodvisni od politike. 
4 - Načrtovanje človeških virov v JU je v domeni managerjev v JU in ti so pri tem 
neodvisni od politike. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja v JU (tako na 
državni kot lokalni ravni in nivoju nosilcev javnih pooblastil) na tem področju trenutno 
najbolj ustreza oceni »1«. Manager v JU ima sicer nekaj avtonomije pri sistemizaciji 
delovnih mest (ki se je s časom povečala), vendar pa je pri kadrovskem načrtovanju 
popolnoma omejen. 
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3.2 PRIDOBIVANJE KADROV 
Pridobivanje kadrovskih virov si lahko tolmačimo kot privabljanje, rekrutiranje ali 
zaposlovanje kadrov preko internega oziroma javnega razpisa in na osnovi sistematizacije 
delovnih mest. Stopnjo samostojnega odločanja managerja glede pridobivanja kadrov 
ocenjujem iz treh podelementov: ali lahko vodilni določi kriterije za zasedbo delovnega 
mesta po svoji volji; ali je svoboden pri uporabi metode izbire kandidatov; in ali je 
kakorkoli vezan pri izbor končnega (zanj najprimernejšega) kandidata.  
Kot sem omenila prej je sistematizacija delovnih mest zaradi njenega delovno-pravnega 
pomena podlaga za izvajanje kadrovskih postopkov (zaposlovanja, napredovanja, 
premeščanja, načrtovanja kariere ter usposabljanje in izpopolnjevanje javnih 
uslužbencev). Delovno razmerje se tako lahko se sklene le za delovno mesto, ki je 
določeno v sistemizaciji; razen določenih izjem, ki jih predvideva ZJU (beri: delovno 
razmerje za določen čas, za opravljanje pripravništva in druge podobne oblike 
teoretičnega in praktičnega usposabljanja). O zaposlitvah sicer odloča predstojnik (ki je v 
primeru LS župan), pri čemer je vezan na še dodatne pogoje. Po 56. členu ZJU lahko 
odločitev o novi zaposlitvi sprejme predstojnik ko se trajno ali začasno poveča obseg dela 
in le tega ni mogoče opravljati z obstoječim številom javnih uslužbencev oziroma če se ob 
nespremenjenem obsegu dela izprazni delovno mesto; ko ima zagotovljena finančna 
sredstva za zaposlitev; ko je oziroma bo delovno mesto prosto; če je nova zaposlitev v 
skladu s kadrovskim načrtom42. Pred razpisom novega delovnega mesta pa mora oceniti 
ali lahko na prosto delovno mesto premesti javnega uslužbenca iz istega organa oziroma 
iz drugega organa (v primeru da notranjih rezerv za opravljanje potrebnega dela ni). Šele 
ko nobena izmed sledečih variant ni možna lahko izvede javni razpis43. V državni upravi 
lahko manager v primeru trajno povečanega obsega dela in če oceni, da je to nujno 
potrebno, določi vrsto in zahtevnost novega delovnega mesta ter začne s postopkom 
sklenitve delovnega razmerja za nedoločen čas, samo če pridobi pisno soglasje vlade (2. 
člen Uredbe o postopku sklenitve delovnega razmerja  za nedoločen čas v organih 
državne uprave). 
Pri premeščanju vodilni strokovnjak sicer ni vezan na soglasja ali navodila politike, poleg 
tega lahko premesti javnega uslužbenca brez njegovega soglasja (če to zahtevajo delovne 
potrebe)44, vendar pa je pri svojem ravnanju zakonsko omejen glede časa, kraja in drugih 
                                                          
42 Enako predvideva tudi 2. člen Uredbe o postopku za zasedbo delovnega mesta; ki se sicer nanaša le 
na državno upravo. 
43 57. člen ZJU; za državno upravo to še nadaljnje ureja Uredba o postopku za zasedbo delovnega 
mesta v organih državne uprave in v pravosodnih organih. 
44 Slednje podrobneje ureja 149. člen ZJU: »Zaradi delovnih potreb se javni uslužbenec premesti na 
prosto uradniško delovno mesto oziroma strokovno-tehnično delovno mesto pri istem ali drugem 
organu, če so podani poslovni razlogi; je ugotovljeno, da je javni uslužbenec nesposoben za svoje 
delovno mesto; predstojnik oceni, da je mogoče na ta način zagotoviti učinkovitejše oziroma smotrnejše 
delo organa; se trajno spremeni obseg dela ali racionalizirajo delovni postopki in javni uslužbenec nima 
več polne delovne obremenitve; in v drugih primerih, ki jih določa zakon. 
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okoliščin delovnega mesta ter zaposlenega (npr.: naziv zaposlenega, nivo delovnega 
mesta, itd.). Premeščeni mora namreč izpolnjevati pogoje za novo delovno mesto, biti 
usposobljen in sposoben opravljati to delo. Drugače je v primeru ko se v skupnem 
kadrovskem načrtu določi ukrep kontrole nadomestnih zaposlitev z namenom zmanjšanja 
števila zaposlenih oziroma obsega sredstev, potrebnih za plače in druge obveznosti (6. 
člen Uredbe o sistemizaciji); po navadi za organe, ki presežejo kadrovski načrt (na dan 
31.12.) v posameznem letu - nadzor nad nadomestnimi zaposlitvami se tako uvede v 
naslednjem letu. V tem primeru pa manager samostojno (beri: brez soglasja vlade) na 
prazno delovno mesto oziroma delovno mesto premeščenega ne more zaposliti novega 
zaposlenega.  
Postopek zaposlitve uradnika se izvaja drugače od postopka zaposlitve strokovno-
tehničnega javnega uslužbenca; prvi se izvaja kot javni natečaj (27. člen ZJU)45, drugi pa 
s predpisi, ki urejajo delovna razmerja (23. člen ZDR) in kolektivno pogodbo. Namen pri 
obeh ostaja enak – zaposliti najprimernejšega kandidata. Zato morajo biti tudi razpisana 
merila oblikovana tako, da v čim večji meri onemogočajo prijavo nekompetentnih 
kandidatov. Pri razpisanih pogojih za opravljanje dela je manager (oz. tisti komur delegira 
to pristojnost) vezan na opis delovnih mest v aktu o sistematizaciji, saj razpisano delovno 
mesto ne sme biti v nasprotju s sistemizacijo delovnega mesta. Za uradniška delovna 
mesta se kot pogoj za opravljanje dela poleg splošnih pogojev, ki jih urejajo predpisi s 
področja delovnega prava, določi naziv, smer izobrazbe 46 , funkcionalna in specialna 
znanja ter posebne sposobnosti, lahko pa tudi drugi pogoji. Prijavljeni kandidat mora tako 
izpolnjevati tudi pogoje za imenovanje v naziv po 86., 88. in 89. členu ZJU; s tem da je 
dolžina zahtevanih delovnih izkušenj določena s strani vlade, predpisana izobrazba za 
nazive pa s 87. členom ZJU. Za strokovno-tehnična delovna mesta se kot pogoji za 
opravljanje dela poleg splošnih pogojev, ki jih urejajo predpisi s področja delovnega 
prava, določijo stopnja in smer izobrazbe (razvidno tudi iz priloge Uredbe o sistemizaciji 
delovnih mestih), ter delovne izkušnje, lahko pa tudi znanje uradnega jezika, funkcionalna 
in specialna znanja ter posebne sposobnosti ali drugi pogoji 47 . Managerji lahko sicer 
znotraj teh omejitev določijo bolj specifična merila izbora prijavljenih kandidatov (npr.: 
namesto 7 mesecev delovnih izkušenj lahko opredelijo, da bodo pri izbiri imeli prednost 
kandidati, ki so te izkušnje pridobili na določenem delovnem področju).  
V izbirnem postopku sodelujejo le kandidati, ki izpolnjujejo natečajne pogoje; kandidati, ki 
natečajnih pogojev ne izpolnjujejo, pa so predhodno izločeni 48 . Za kadrovnika (beri: 
                                                          
45 Razen nekaterih izjem po ZJU; za več glej člen 70(1). 
46  Uredba o sistemizaciji (Ur. l. št. 81/2003) je določala obveznost določitve smeri izobrazbe za 
uradniško delovno mesto, kar je bilo kasneje spremenjeno (Ur. l. št. 112/2005); od tedaj je le 
'praviloma' potrebno določiti tudi smer izobrazbe. Se pravi, če je možno točno opredeliti zahtevano smer 
izobrazbe, jo je smiselno uvrstiti tudi med zahtevane pogoje za zasedbo delovnega mesta. Kadar pa to 
ni možno oziroma za opravljanje dela na določenem delovnem mestu ni potrebna točno določena smer 
izobrazbe, je smiselno v sistemizaciji delovnih mest določiti samo zahtevno stopnjo izobrazbe (dopis 
MJU, številka 100-646/2007/1 z dne 15. 10. 2007). 
47 79. člen ZJU; 52., 53. in 54. člen Uredbe o sistemizaciji.  
48 60., 61. in 61a. člen ZJU. 
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managerja ali tistega kateremu slednji delegira svojo pristojnost) je metoda izbire 
kandidatov, ki sodelujejo v natečajnem postopku, pomembna, saj je od nje večkrat 
odvisno katerega izmed potencialnih kandidatov bo izbral. Metodo bo učinkovit kadrovnik 
prilagodil razpisanemu delovnemu mestu na ta način, da bo z njo lahko najbolje preveril 
ključne kompetence, ki so potrebne za uspešno opravljanje zadolžitev na prostem 
delovnem mestu. V izbirnem postopku imamo na voljo vrsto metod za selekcijo 
najprimernejšega kandidata (Brejc, 2002, str. 45-49): vprašalnik, (neposredni, panelni, 
globinski, stresni) intervju, testiranje (test kognitivnih sposobnosti in zmožnosti, test 
dosežkov, osebnostni test, test interesov, test delovnega primera, simulacija, sodelovanje 
v skupini, test odvisnosti, test fizičnih sposobnosti) in uporaba posebne vrsta selekcijskega 
programa (t.i. ocenjevalnih centrov; po navadi za delovna mesta kjer so potrebne 
sposobnosti vodenja). Izbirni postopek se lahko po ZJU opravi v več fazah in sicer tako da 
se kandidati postopno izločajo. Zakon predvideva presojanja strokovne usposobljenosti na 
3 sledeče načine: iz dokumentacije, ki jo je predložil kandidat, pisnega preizkusa 
usposobljenosti in ustnega razgovora. Hkrati pa uslužbencu, ki izvaja postopek 
zaposlovanja dopušča možnost druge oblike preverjanja strokovnih kompetenc. Iz tega 
vidika ima pristojni široko avtonomijo.  
V postopku (javnega) natečaja se kandidati obravnavajo enakopravno; izbira pa se opravi 
na podlagi izkazane boljše strokovne usposobljenosti (27. in 62. člen ZJU). Tisti, ki vodi 
postopek zaposlovanja, torej presodi kater kandidat se je v izbirnem postopku izkazal kot 
'najbolj strokovno usposobljen' za razpisano delovno mesto. Z izbranim kandidatom je 
možna tudi sklenitev pogodbe o zaposlitvi s krajšim delovnim časom – ta je stvar 
dogovora med predstojnikom in javnim uslužbencem. Delodajalec lahko po dogovoru z 
izbranim kandidatom le temu omogoči delo s krajšim delovnim časom od polnega brez 
spreminjanja sistemizacije delovnih mest, četudi se obseg nalog delovnega mesta ni 
spremenil (beri: je delo načeloma možno opraviti v številu ur, ki ni manjše od polnega 
delovnega časa). 
V občinah o zaposlitvi javnega uslužbenca odloča župan (če so izpolnjeni prej opisani 
pogoji. V občinski upravi lahko sicer direktor občinske uprave v okviru pooblastil župana 
(kot predstojnika) odloča o sklenitvi delovnega razmerja zaposlenih. 
Avgusta 2011 je bil v sprejem po nujnem postopku Državnemu zboru poslan predlog 
zakona o spremembi in dopolnitvah Zakona o interventnih ukrepih, ki sicer ni bil sprejet, 
vendar je vreden omembe iz vidika te magistrske naloge, saj predstavlja poizkus posega v 
avtonomijo javnih managerjev na področju pridobivanja kadrov (predvsem z določbami v 
9.a in 9.b49 členu). Predlog sprememb zakona v letih 2011 in 2012 ne glede na veljavne 
standarde in normative za posamezne dejavnosti javnega sektorja in ne glede na sprejete 
kadrovske načrte, programe dela, poslovne in finančne načrte posameznega 
                                                          
49
 Člen poudarja, da morajo uporabniki proračuna morajo izvajati politiko premeščanja in razporejanja 
na druga delovna mesta ter razporejanja delovnega časa tako, da v letu 2011 ne prekoračijo obsega 
dejanske porabe sredstev za plače iz leta 2010, zmanjšanega za en odstotek. Prav tako s svojimi 
zaposlenimi ne smejo sklepati avtorskih in podjemnih pogodb (razen za zakonsko predvidene namene). 
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proračunskega uporabnika, prepoveduje zaposlovanje. Dopušča sicer nekaj izjem 50  od 
tega pravila, za katere pa bo potrebno pridobiti soglasje oz. potrditev vlade ali župana 
pred začetkom postopka zaposlitve. 
V državni upravi je sicer že dalj časa (od 2005) v veljavi restriktivna politika zaposlovanja 
oziroma pridobivanja kadrovskih virov, ki se je z letom 2009 sploh zaostrila. V skladu s 
katero je tudi leta 2009 Vlada RS sprejela sklep, da je potrebno pri vsaki zaposlitvi (tudi 
nadomestni) pridobiti njeno soglasje. Še istega leta je sicer to obvezno soglasje 
nadomestila z ponovno obveznostjo predhodnih internih natečajev. 
Samostojnost managerjev iz področja zaposlovanja ljudi v ocenjujem na podlagi sledeče 
ocenjevalne lestvice: 
1 - Manager je pri odločanju o tem kdaj ter kakšen profil novega kadra bo zaposlil, katero 
metodo bo izbiral in kateri izmed prijavljenih kandidatov je najustreznejši odvisen od 
političnih odločitev in soglasja. 
2 - Manager relativno samostojno opredeli potrebo po novih zaposlenih, profil novega 
kadra, metodo izbire in kateri izmed prijavljenih kandidatov je najustreznejši; pri tem pa 
je odvisen od političnih usmeritev. 
3 - Manager v JU je pri pridobivanju človeških virov popolnoma samostojen. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti direktorjev lokalne uprave na 
tem področju trenutno najbolj ustreza oceni »1«; stopnja samostojnosti managerjev v 
državni upravi pa najbolj ustreza oceni »2«. Najvišje ocene samostojnosti (v drugem 
primeru) ni mogoče dati zaradi predhodne vezanosti na kadrovski načrt in sistematizacijo 
delovnih mest (in s tem posredno na soglasje vlade). Z ukrepi zaradi gospodarske krize se 
stopnja avtonomije managerjev po letu 2008 na tem področju še bolj zmanjšuje; čeprav 
se je restriktivna politika zaposlovanja pričela že prej. 
 
 
                                                          
50 Če uporabnik proračuna razpolaga z zadostnim obsegom sredstev za plače in če zasleduje cilj 1% 
zmanjšanja števila zaposlenih letno, glede na stanje števila zaposlenih v decembru preteklega leta 
oziroma za čas trajanja posameznega projekta, če so za izvedbo posameznega projekta zagotovljena 
sredstva za plače zaposlenih pri posameznem projektu. Za več glej člen 9.a in 9.c. 
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3.3 OCENJEVANJE ZAPOSLENIH 
Ocenjevanje zaposlenih bi lahko opredelili kot opredelitev stopnje izpolnjevanja delovnih 
(in tudi drugih) pričakovanj. Ocenjevanje ni samo predpogoj za vzpostavitev bolj 
'pravičnega' oz. objektivnega sistema napredovanja, ampak tudi predstavlja pomembno 
informacijo javnemu uslužbencu glede njegove delovne uspešnosti ter prostora za 
izboljšavo. Z vidika avtonomnosti managerja kot izvajalca ocenjevanja zaposlenih, je 
pomembno predvsem ali lahko vodilni samostojno oblikuje kriterije oz. merila za 
ocenjevanje ter poda oceno zaposlenega (beri: se pravi da pri tem ni vezan na potrditve 
ali soglasja drugih). 
Primarno (beri: do prehoda v novi plačni sistem po Zakonu o sistemu plač v javnem 
sektorju) je ocenjevanje uradnikov potekalo po določbah ZJU (111.–120. člen). S 
sprejemom ZJU (glej 105. člen), je bila določena obveznost delodajalca v zvezi s 
spremljanjem ter ocenjevanjem dela zaposlenih51, ki se je v državni upravi v izvajala od 
leta 2004 dalje. Poleg prej omenjenih določb ZJU, ki so urejale ocenjevanje uradnikov, so 
se za ocenjevanje javnih uslužbencev (beri: uradnikov in strokovno-tehničnih oz. drugih 
javnih uslužbencev) uporabljale tudi določbe ZSPJS. Po 17. členu ZSPJS se (letna) delovna 
uspešnost ocenjuje glede na52: 
- rezultate dela (strokovnost, obseg dela, pravočasnost),  
- samostojnost,  
- ustvarjalnost in natančnost pri opravljanju dela,  
- zanesljivost pri opravljanju dela,  
- kvaliteto sodelovanja in organizacijo dela  
- druge sposobnosti v zvezi z opravljanjem dela (interdisciplinarnost, odnos 
do uporabnikov, storitev, komuniciranje in drugo).  
15. poglavje ZJU je predvidevalo enake vsebinske kriterije, urejalo je tudi način oz. 
postopek samega ocenjevanja; medtem ko se postopek in način preverjanja izpolnjevanja 
pogojev za napredovanje po ZSPJ določi z uredbo vlade. ZJU je do leta 2005 predvideval 
(114. člen), da oceno uradnikov določi nadrejeni na podlagi obrazloženih podatkov na 
ocenjevalnih listih. Zaradi omejenega obsega javnih sredstev je bila dodana določba o 
distribuciji ocen, ki določa najvišji možni delež ocenjenih z »odlično« in »dobro« s strani 
Vlade (kar tudi vpliva na samostojnost nadrejenih pri ocenjevanju).  Kasnejša novela 
                                                          
51 Letni razgovor, katerega namen je predvsem doseči izboljšanje uspešnosti sodelavca in načrtovati 
njegov razvoj, je podlaga za kasnejše ocenjevanje delovne uspešnosti. 
52  Za več glej PRILOGA 2: PODROBNEJŠA OPREDELITEV ELEMENTOV LETNEGA OCENJEVANJA 
DELOVNE USPEŠNOSTI JAVNEGA USLUŽBENCA. 
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ZJU53 je spremenila opisan dvojni sistem ocenjevanja uradnikov z črtanjem (113.-117.) in 
spremembo (111. in 112.) nekaterih členov. Ocenjevanje javnih uslužbencev se tako 
izvaja enotno na podlagi ZSPJS54.  
2008 se je začela uporabljati Uredba o napredovanju javnih uslužbencev v plačne razrede, 
ki bistveno spreminja koncept ocenjevanja javnih uslužbencev (in posledično tudi 
napredovanja v plačne razrede oziroma v nazive). Uredba sicer predvideva isti način in 
postopek ocenjevanja (tako za napredovanje v višji plačni razred kot za v naziv) z enakimi 
kriteriji ocenjevanja, vendar pa je spremenjena ocenjevalna lestvica, ki jo mora uporabiti 
manager pri evaluaciji dela zaposlenih. Odlična ocena delovne uspešnosti pomeni 
opravljeno delo visoko nad pričakovanji glede na kriterije ocenjevanja. Zelo dobra ocena 
pomeni opravljeno delo nad pričakovanji. Dobra ocena delovne uspešnosti pomeni 
opravljeno delo v skladu z pričakovanji. Zadovoljiva ocena pomeni opravljeno delo delno 
pod pričakovanji in nezadovoljiva ocena delovne uspešnosti pomeni opravljeno delo pod 
pričakovanji glede na kriterije ocenjevanja, v ocenjevalnem oziroma napredovalnem 
obdobju. 
Pri tem ne gre prezreti tudi določb kolektivnih pogodb 55 , saj določajo točkovalno 
metodologijo oziroma spodaj navedene kriterije56, ki jih morajo managerji upoštevati pri 
ocenjevanju redne delovne uspešnosti (oziroma pri izplačevanju variabilnega dela plač  - 
več o tem pri denarnem nagrajevanju): 
- znanje in strokovnost,  
- kakovost in natančnost,  
- odnos do dela in delovnih sredstev,  
- obseg in učinkovitost dela  
- inovativnost. 
Kljub temu, da so merila in kriteriji za ocenjevanje (redne in letne) delovne uspešnosti 
predvideni v zakonih, uredbi in predvsem kolektivni pogodbi pa ne smemo prezreti 
subjektivnega elementa podajanje ocene delovne uspešnosti. Po eni strani manager sicer 
nima posebnega vpliva na merila in kriterije za ocenjevanje delovne uspešnosti; po drugi 
strani pa je implikacija teh kriterijev v konkretni situaciji odvisna od managerja samega 
(formalno predpisana merila si namreč razlaga po svoji presoji glede na dejanski primer). 
                                                          
53 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o javnih uslužbencih – ZJU-B (Uradni list RS, št. 113/05 z 
dne 16. 12. 2005). 
54 111. člen ZJU: »Ocenjevanje uradnikov, ki se izvaja na podlagi zakona, ki ureja sistem plač v javnem 
sektorju, se uporablja tudi za spodbujanje kariere in pravilno odločanje o njihovem napredovanju. 
Postopek in pogoje napredovanja v višji naziv za organe državne uprave, pravosodne organe in uprave 
lokalnih skupnosti določi vlada z uredbo.« 
55  Kolektivna pogodba za negospodarske dejavnosti v Republiki Sloveniji (Ur.l. RS, št. 18/1991) ter 
Kolektivna pogodba za javni sektor (Ur.l. RS, št. 57/2008) in njune kasnejše spremembe. 
56
 Slednje opredeljuje Kolektivna pogodba za javni sektor; medtem ko Kolektivna pogodba za 
negospodarske dejavnosti določa v svojem 37. členu, da se 'uspešnost delavca meri s specifičnimi, za 
dejavnost in poklic značilnimi osnovami in merili, opredeljenimi v področnih zakonih'. 
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Iz tega vidika je dejanska avtonomija vodstva v javni upravi večja kot se zdi iz formalnega 
vidika. Vodja oceni kompetentnost zaposlenega glede na zahtevane kompetence, poleg 
tega pa lahko evidentira tudi druge kompetence, ki jih ima zaposleni, čeprav se na 
delovnem mestu ne zahtevajo. 
Samostojnost managerjev iz področja ocenjevanja delovne učinkovitosti ocenjujem na 
podlagi naslednje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager ne oblikuje meril za ocenjevanje sam, ampak so ta vnaprej določena; prav 
tako ni samostojen pri podajanju ocene zaposlenega. 
2 – Manager sicer samostojno poda oceno zaposlenega, vendar pa pri oblikovanju 
kriterijev oz. meril za ocenjevanje nima veliko vpliva ali obratno. 
3 – Manager samostojno oblikuje kriterije oz. merila za ocenjevanje ter poda oceno 
zaposlenega po lastni presoji. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja na tem področju 
najbolj ustreza oceni »2«; saj so managerji vezani na formalno opredeljene kriterije in 
merila za ocenjevanje njihovih zaposlenih. Ocenjevalci sicer ne morejo samostojno 
oblikovati kriterijev oz. meril za ocenjevanje podrejenih, lahko pa dodajo druge kriterije 
oz. ocenjujejo dodatne sposobnosti (v zvezi z opravljanjem dela). V praksi se kaže, da 
postavljeni okvirji dopuščajo veliko svobode pri samem podajanju ocene zaposlenih (beri: 
je lahko subjektivno). Z novelo ZJU v letu 2005 se je formalna avtonomija vodilnih na 
področju ocenjevanja rahlo povečala; leta 2008 pa s sprejetjem Uredb o napredovanju 
javnih uslužbencev in Kolektivne pogodbe za javni sektor rahlo znižala. 
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3.4 NAGRAJEVANJE 
Ocenjevanje zaposlenih je predpogoj za napredovanje. Javni manager tako na podlagi 
ocene podrejenega opredeli ali bo zaposlenega nagradil ali ne. Za vodstvo je ta element v 
sklopu upravljanja človeških virov ključnega pomena (poleg kaznovanja, ki ga 
obravnavam v nadaljevanju), saj med drugim sluzi tudi kot motivator za zaposlene v javni 
upravi.  
Iz te perspektive ocenjujem kakšno avtonomijo ima vodilni kader v JU na naslednjih treh 
področij; 
o denarno nagrajevanje (variabilni del plače, bonusi, itd.), 
o napredovanje zaposlenih (vertikalno in horizontalno), 
o drugo (npr.: priznanja). 
 
3.4.1 DENARNO NAGRAJEVANJE 
Pri denarnem nagrajevanju imam v mislih predvsem del plače za delovno uspešnost 
oziroma tisti del, ki ga zaposleni v JU lahko prejme za nadpovprečno uspešno opravljeno 
delo. ZSPJS razlikuje med tremi vrstami delovne uspešnosti 57 ; redno 58 , iz naslova 
povečanega obsega dela in iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu. 
Del plače za redno delovno uspešnost pripada javnemu uslužbencu, ki je pri opravljanju 
svojih rednih delovnih nalog dosegel nadpovprečne delovne rezultate. Pri tem je manager 
omejen z zakonskimi določbami o obsegu te nagrade (22. in 22. a člen ZSPJS); skupen 
obseg sredstev za plačilo redne delovne uspešnosti lahko znaša med 2%-5% letnih 
sredstev59 za osnovne plače (s tem, da se za vsako leto posebej določi z aneksom k 
kolektivni pogodbi za javni sektor) in največ dve osnovni mesečni plači javnega 
uslužbenca letno. Del plače za redno delovno uspešnost se javnemu uslužbencu določi na 
podlagi meril in kriterijev (glej 3.3 Ocenjevanje zaposlenih) dogovorjenih s kolektivno 
pogodbo za javni sektor in ni odvisno od proste presoje managerja. Seveda pa je v 
diskreciji ocenjevalca koliko točk oddeli posameznemu javnemu uslužbencu. Pred tem (do 
2008) so se plače na podlagi delovne uspešnosti urejale z Kolektivno pogodbo za 
                                                          
57 Slednje uvaja Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (ZSPJS-
G) (Ur.l. RS, št. 57/2007) in spreminja Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o sistemu plač v 
javnem sektorju (ZSPJS-L) (Ur.l. RS, št. 91/2009). 
58 Kar ureja tudi Kolektivna pogodba za javni sektor (Uradni list RS, št. 57/2008) v členih od 27. do 34. 
59 Primarno je ZSPJS določal le zgornjo omejitev 5%; spodnja omejitev 2% je bila dodana kasneje. 
Poleg teh 2-5% so vir za plačevanje delovne uspešnosti lahko tudi plačni prihranki, sredstva za posebne 
projekte in del presežka iz naslova trzne dejavnosti. 
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negospodarske dejavnosti60 ter panožnimi kolektivnimi pogodbami oziroma s specifičnimi, 
za dejavnost in poklic značilnimi osnovami in merili, opredeljenimi v področnih zakonih 
oziroma drugih ustreznih dokumentih, ki so podlaga za pridobitev strokovnega naziva 
oziroma napredovanje. Iz tega vidika ni mogoče do leta 2008 enotno vrednotiti 
avtonomije managerjev v JU na področju nagrajevanja preko redne delovne uspešnosti. 
Druga vrsta delovne uspešnosti se ne nanaša na rezultate dela, temveč na delovno 
obremenjenost. V primeru povečanega obsega dela (npr.: zaradi odsotnosti zaposlenega 
se njegove naloge prerazporedijo med druge zaposlene, ki imajo tako povečan obseg 
dela) lahko manager61 v JU javnemu uslužbencu izplača del plače za delovno uspešnost iz 
tega naslova (če ima za ta namen na razpolago sredstva iz prihrankov sredstev za plače, 
ki nastanejo zaradi odsotnosti javnih uslužbencev ali nezasedenih delovnih mest za katera 
so bila predvidena sredstva v finančnem načrtu uporabnika proračuna in sredstev za 
posebne projekte 62 ) za opravljeno delo, ki presega pričakovane rezultate dela v 
posameznem mesecu – v primeru, da je na ta način mogoče zagotoviti racionalnejše 
izvajanje nalog uporabnika proračuna. O delu plače za plačilo delovne uspešnosti iz tega 
naslova odloči direktor oziroma predstojnik. Po eni strani je sicer manager pri 
nagrajevanju iz naslova povečanega obsega dela vezan na pogoje in obseg dela plače, ki 
jih je določila Vlada z uredbo63; po drugi strani pa Vlada v uredbi (glej 2. člen) dopušča v 
diskrecijo pristojnega, da z internim aktom podrobneje določi merila in postopek za 
določitev dela plače za delovno uspešnost iz naslova povečanega obsega dela. 
Tretjo vrsto delovne uspešnosti bolj podrobneje opredeli novela ZSPJS in Uredba o delovni 
uspešnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu. Manager je pri izplačevanju te 
delovne uspešnosti vezan na 22.i-k člen ZSPJS, kjer določeno (poleg drugih tudi) pet 
pogojev, ki morajo biti izpolnjeni, da je dovoljeno izplačati zaposlenim del plače za 
delovno uspešnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu. Uredba pa je prinesla 
zaostritev teh zahtev 64 . Kot prej, je tudi v tem primeru določitev natančnejših meril 
prepuščena pristojnemu. Višino sredstev, namenjeno izplačilu dela plače za delovno 
uspešnost iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu določi direktor po predhodnem 
dogovoru z reprezentativnimi sindikati; obseg dela plače javnega uslužbenca za delovno 
uspešnost iz tega naslova pa ni omejen. 
                                                          
60 Kolektivna pogodba za negospodarske dejavnosti v Republiki Sloveniji (Ur.l. RS, št. 18/1991) in njene 
kasnejše spremembe. 
61 Glede na Uredbo o delovni uspešnosti iz naslova povečanega obsega dela za javne uslužbence o tem 
odloči predstojnik; na lokalnem nivoju je to župan. 
62 Za več glej 22.d člen ZSPJS.  
63
 Poleg tega lahko v konkretnem primeru (zaradi omejene količine proračunskih sredstev, ki se določa s 
strani politike) pride do situacije kot manager ne razpolaga z zadostnimi sredstvi za izplačilo tega dela 
plače.  
64 Za več glej Uredbo o delovni uspešnosti iz naslova prodaje blaga in storitev na trgu (Ur.l. RS, št. 
97/2009). 
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V avtonomijo managerjev iz področja denarnega nagrajevanja posega tudi dogovor Vlade 
s socialnimi partnerji o ukrepih na področju plač v javnem sektorju zaradi spremenjenih 
makroekonomskih razmer, ki je bil sklenjen 24.2.2009. V skladu s tem dogovorom se ni 
izplačevala redna delovna uspešnost javnim uslužbencem (katerim se je redna delovna 
uspešnost izplačevala mesečno) za obdobje od aprila do vključno novembra 2009; za 
delovno uspešnost iz naslova povečanega obsega dela pri opravljanju rednih nalog organa 
pa je bilo možno porabiti 60% za te namene možnih sredstev, na posameznika pa največ 
30%. 28.10.2009 je sledil drugi dogovor, s katerim je bilo dogovorjeno podaljšanje ne 
izplačevanja redne delovne uspešnosti za obdobje od decembra 2009 do novembra 2011 
in podaljšanje izplačevanja znižane delovne uspešnosti iz naslova povečanega obsega dela 
do novembra 2011. V tretjem dogovoru so se  Vlada RS in reprezentativni sindikati 
javnega sektorja dogovorili za nadaljnje podaljšanje obdobja, v katerem javnim 
uslužbencem ne pripada del plače za redno delovno uspešnost, se podaljša do novembra 
2012 in omejitev višine izplačila delovne uspešnosti iz naslova povečanega obsega dela za 
obdobje od decembra 2011 do novembra 2012 (ki velja za obdobje od decembra 2009 do 
decembra 2011).65 ZIUZGK66 (7. člen) in ZIU67 (6. člen) tako določata, da ne glede na 
določbe ZSPJS javnim uslužbencem in funkcionarjem v letu 2010, 2011 in 2012 ne 
pripada del plače za redno delovno uspešnost. Dodajata tudi (ZIUZGK v 8. Členu in ZIU v 
7. členu), da lahko v letih 2010, 2011 in 2012, višina dela plače javnega uslužbenca za 
plačilo delovne uspešnosti pri opravljanju rednih delovnih nalog uporabnika proračuna ali 
projekta, načrtovanega v okviru sprejetega finančnega načrta uporabnika proračuna, 
znaša največ 20% njegove osnovne plače. Če se javnemu uslužbencu izplačuje del plače 
za plačilo delovne uspešnosti iz naslova povečanega obsega dela tudi iz naslova in 
sredstev posebnega projekta, lahko del plače znaša skupno (iz obeh naslovov) največ 
30% njegove osnovne plače. Za izplačilo delovne uspešnosti iz naslova povečanega 
obsega dela pri opravljanju rednih delovnih nalog lahko, v letih 2010, 2011 in 2012, 
uporabniki proračuna porabijo največ 60% sredstev iz prihrankov, določenih v 22.d členu 
ZSPJS. 
 
3.4.2 NAPREDOVANJE ZAPOSLENIH 
Napredovanje v JU je tesno povezano s klasifikacijskim sistemom. V sistemu klasifikacije 
delovnih mest napredovanje pomeni premik na višje delovno mesto, v sistemu klasifikacije 
javnih uslužbencev pa na višji položaj v tej klasifikaciji (Haček in Bačlija, 2007). Na 
splošno tako lahko rečemo, da razlikujemo horizontalno in vertikalno napredovanje. Prvo 
pomeni napredovanje v okviru istega delovnega mesta v višji plačni razred. Pri 
                                                          
65 Za realizacijo teh ukrepov so bili sprejeti Aneks št. 1 h KPJS (Uradni list RS, št. 23/2009) in Aneks št. 2 
h KPJS (Uradni list RS št. 91/2009), Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakon o izvrševanju proračunov 
Republike Slovenije za leti 2008 in 2009 (Uradni list RS, št. 26/2009 in 96/2009) in Zakonu o 
spremembah in dopolnitvah Zakona o sistemu plač v javnem sektorju (Uradni list RS, št. 13/2010). 
66 Zakon o interventnih ukrepih zaradi gospodarske krize (Uradni list RS, št. 98/2009). 
67 Zakon o interventnih ukrepih (Ur.l. RS, št. 94/2010). 
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horizontalnem napredovanju je zaposleni nagrajen tako, da napreduje na obstoječem 
delovnem mestu, ne da bi se mu s povišanjem plače spremenila tudi dela in naloge. 
Vertikalno napredovanje pa je povezano z napredovanjem po hierarhični lestvici 
organizacije; kar pomeni napredovanje na višje oz. bolj zahtevno delovno mesto ali višji 
naziv, s tem pa tudi višjo plačo in stopnjo odgovornosti oz. pristojnosti. Vendar je slednje 
bolj odvisno od organizacijskih možnosti in potreb kot od managerja samega, saj ta lahko 
omogoči vertikalno napredovanje zaposlenemu le kadar obstaja prosto delovno mesto, na 
katerega zaposleni ob izpolnjevanju pogojev lahko napreduje. 
Sistem napredovanja javnih uslužbencev v višji plačni razred ureja ZSPJS, ki daje 
pristojnost odločanja o napredovanju javnega uslužbenca predstojniku68. Slednji pa je 
zakonsko omejen z določbo, da lahko zaposleni v posameznem nazivu napredujejo največ 
za pet (kjer je mogoče tudi napredovanje v višji naziv) oziroma deset plačnih razredov 
(kjer ni mogoče napredovati v naziv oziroma kjer je mogoče napredovanje v naziv a 
skupaj v vseh nazivih ni mogoče napredovanje za deset plačnih razredov69); in (z novelo 
ZSPJS-I) pod katerimi pogoji se lahko uslužbenec z napredovanjem uvrsti v višji plačni 
razred znotraj višjega tarifnega razreda70. Poleg tega lahko javni uslužbenec napreduje le 
vsaka tri leta za en ali dva plačna razreda; pred letom 2008 je manager lahko nagradil 
zaposlenega z napredovanjem le po en plačni razred, z izjemo prvega in drugega 
napredovanja uslužbenca po dva plačna razreda. Pogoj za napredovanje je delovna 
uspešnost (za več glej 3.4.1 Denarno nagrajevanje), ki se točkuje. Na podlagi doseženih 
točk manager ugotovi ali zaposleni izpolnjuje pogoje za napredovanje. Zanimiva je 
določba, da javni uslužbenec napreduje (ne glede na to ali manager presodi da bi moral 
napredovati ali ne) za en plačni razred, če je v času od zadnjega napredovanja oziroma 
prve zaposlitve preteklo najmanj šest let in je v tem obdobju dosegel povprečno oceno 
najmanj dobro (za več glej 5. člen Uredbe o napredovanju javnih uslužbencev v plačne 
razrede).  
Novost ki jo prinašata Uredbi o napredovanju javnih uslužbencev v plačne razrede in 
uradnikov v nazive je združitev ocenjevanja vseh javnih uslužbencev (4. člen uredbe o 
napredovanju uradnikov v nazive) - tako za napredovanje javnih uslužbencev v višji plačni 
razred kot tudi za napredovanje uradnikov v naziv. Sistem napredovanja uradnikov v naziv 
je sicer primarno določal (118.–120. člen) ZJU, dokler ni novela71  tega zakona črtala 
                                                          
68 Na državnem nivoju je predstojnik tudi javni manager; na lokalnem nivoju pa gre za enako situacijo 
kot prej – predstojnik je župan, direktor občinske uprave pa lahko odloča o tem po in v mejah 
pooblastila župana. 
69 16(2) člen ZSPJS, ki je bil spremenjen z ZSPJS-I (Uradni list RS, št. 58/08 z dne 10. 6. 2008). 
70 18. člen ZSPJS: »Z napredovanjem na delovnem mestu oziroma v nazivu se lahko javni uslužbenec 
uvrsti v plačni razred, ki je uvrščen v višji tarifni razred kot plačni razred za določitev osnovne plače 
delovnega mesta oziroma naziva, na katerem napreduje, vendar ne višje kot je določen najvišji plačni 
razred plačne podskupine.« 
71 Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o javnih uslužbencih – ZJU-B (Uradni list RS, št. 113/05 z 
dne 16. 12. 2005). 
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omenjene določbe 72 . Uradnik je tako lahko napredoval v višji naziv v primeru ko je 
izpolnjeval predpisane pogoje, ki so bili določeni v 119.73 in 120. členu ZJU. Uradnik lahko 
napreduje v eno stopnjo višji naziv po različnih pogojih – odvisno od tega v kater karierni 
razred spada (v prvem kariernem razredu so določeni strožji pogoji). Manager pri 'rednih' 
in 'izrednih' (glej 4. in 5. odstavek 120. člena ZJU) napredovanjih nima pravice 
diskrecijskega odločanja, kot jo ima v primeru izjemnega napredovanja. »Diskrecija« 
managerja je bolj v tem kakšno oceno bo podal zaposlenemu; če meni, da uslužbenec ni 
primeren za napredovanje, ga posledično oceni z nižjo oceno (kot bi jo le-ta potreboval za 
napredovanje). Izjemno napredovanje je možno zaradi izjemne usposobljenosti in 
rezultatov dela oz. pomembnosti le-teh za organ; vendar v maksimalno 5% od ocenjenih 
uslužbencev z odlično oceno in kadar ne gre za napredovanje v nazive prvega kariernega 
razreda (120. člen v povezavi z 85. členom ZJU). Uredba o napredovanju uradnikov v 
nazive opisane avtonomije managerjev pretirano ne spreminja. Spreminja se sicer 
ocenjevalna lestvica in ocene, ki so potrebne za napredovanje, vendar manager s tem 
bistveno ne pridobiva na diskrecijski pravici nagrajevanja zaposlenih skozi napredovanje. 
Res je, sicer da so pogoji za napredovanje drugačni oziroma strožji za nazive prve74 in 
druge stopnje (glej 5. člen Uredbe o napredovanju uradnikov v nazive) in da to posredno 
vpliva na avtonomijo managerjev, saj če manager že prej oceni, da je zaposleni zrel za 
napredovanje mora 'počakati' da uslužbenec izpolnjuje zaostrene pogoje. 
Samostojnost managerja pri odločanju o napredovanjih zaposlenih se še bolj omeji s 
sprejetjem ZIU (2010) in ZDIU12 (2011). Slednja prinašata spremembe glede 
napredovanj v višji plačni razred in višji naziv (glej 8. člen ZIU in 6. člen ZDIU12). Po ZIU 
četudi manager oceni, da bi moral podrejeni napredovati in za to izpolnjuje vse pogoje, v 
letu 2011 ne napredujejo v višji plačni razred. Javni uslužbenci, ki pa v letu 2011 oziroma 
2012 napredujejo v naziv ali višji naziv, pridobijo pravico do plače v skladu s pridobljenim 
ali višjim nazivom s 1. 1. 2012 oziroma (zaradi sprejetja ZDIU12) s 1.7.2012. 
 
3.4.3 DRUGO 
Za izjemne uspehe, ki prispevajo k uspešnosti in učinkovitosti poslovanja ter ugledu 
organa, zmanjšanju stroškov poslovanja in skrajševanju delovnih postopkov, se javnim 
                                                          
72 Postopki odločanja o ocenah in napredovanju uradnikov v višji naziv so se do začetka uporabe Uredbe 
o napredovanju javnih uslužbencev v plačne razrede (se pravi do 2008) nadaljevali po določbah Zakona 
o javnih uslužbencih (Uradni list RS, št. 35/05). 
73  Uradnik napreduje v višji naziv, če izpolnjuje predpisane pogoje za imenovanje v višji naziv 
(zahtevana stopnja strokovne izobrazbe in delovne izkušnje; ureja 120. člen ZJU in posebni predpisi); se 
delo na uradniškem delovnem mestu, na katerem dela, lahko opravlja tudi v višjem nazivu (79. člen 
ZJU); opravlja vse obveznosti usposabljanja po programu (102. člen ZJU); je bil ocenjen z oceno, 
predpisano za napredovanje (111., 117. in 120. člen ZJU); ni disciplinsko kaznovan (126. člen ZJU).  
74 Uredba o spremembah in dopolnitvah Uredbe o napredovanju uradnikov v nazive (Uradni list RS, št. 
19/10) zaostruje pogoje napredovanja v nazive prve stopnje; prej so bili pogoji napredovanju v naziv 
prve in druge stopnje enaki. 
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uslužbencem podeljujejo priznanja (sedaj 112., pred ZJU-B pa 121. člen ZJU). Slednje 
ureja pristojni organ s svojim predpisom (glej 22. člen ZJU). 
 
3.4.4 OCENJEVANJE AVTONOMIJE NA PODROČJU NAGRAJEVANJA 
Naj za konec dodam še to, da predlagan ZIU-1, ki je bil sicer le predlagan in ne sprejet, v 
9.b členu govori o razpolaganju s sredstvi za plače in določa, da morajo uporabniki 
proračuna izvajati politiko napredovanja in nagrajevanja zaposlenih tako, da v letu 2011 
ne prekoračijo obsega dejanske porabe sredstev za plače iz leta 2010, zmanjšanega za en 
odstotek.  
Samostojnost managerjev iz področja nagrajevanja ocenjujem na podlagi spodnje 
ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager v JU ne more po lastni presoji odločiti kdaj, kako in koga bo nagradil. 
2 – Manager v JU znotraj zakonsko določenih omejitev sam oceni kdo in kdaj je primeren 
za napredovanje. Tudi pri odločanju o tem kako nagraditi zaposlenega (denarno/z 
napredovanjem ali drugače) ni vezan na soglasja drugih. 
3 – Manager v JU po popolnoma lastni presoji nagrajuje zaposlene; pri tem ni omejen na 
usmeritve ali vezan na soglasja drugih. 
Zaradi zakonske opredelitve predstojnika, prihaja sicer do različnega položaja na lokalnem 
nivoju; zaradi česar je avtonomija direktorjev občinskih uprav na tem področju bolj 
omejena. Kljub temu lahko iz predhodne analize zaključim, da je stopnja samostojnosti 
managerja v JU na tem področju pred letom 2009 najbolj ustrezala oceni »2«. S tem, da 
se je v letu 2007 (z ZSPJS-G na področju denarnega nagrajevanja) in 2008 (z ZSPJS-I na 
področju napredovanja) avtonomija iz tega področja rahlo povečala. Ocenjujem sicer, da 
formalna avtonomija v včasih ne dosega standarda te ocene, ampak da končna ocena »1« 
ni  realna iz vidika dejanske samostojnosti managerjev, saj je nagrajevanje temelji na 
managerjevih ocenah zaposlenega (poleg tega managerju ni potrebno zaprositi za 
soglasje vlade oz. politike predno koga nagradi). Situacija se kasneje (po letu 2008) 
spremeni s sprejetjem sprememb zakonodaje oziroma dogovorov o ukrepih zaradi 
gospodarske krize; avtonomija managerjev tako ustreza standardu ocene »1«.
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3.5 SANKCIONIRANJE 
Izrekanje sankcij predstavlja komplementarni del nagrajevanja zaposlenih iz prejšnjega 
podpoglavja. Za managerja je nujno potrebno, v smislu zagotovitve strokovnega in 
učinkovitega dela, da razpolaga s sredstvi oz. možnostmi sankcioniranja podrejenih. V 
sklopu tega podelementa ocenjujem avtonomijo managerjev iz vidika: 
o denarnega kaznovanja, 
o nazadovanja in premeščanja, 
o možnosti odpuščanja. 
Po zakonskih določbah lahko (oz. mora) manager v JU uporabi naslednje institute 
sankcioniranja: 
- disciplinska odgovornost, 
- odškodninska odgovornost, 
- ugotavljanje nesposobnosti ter redna odpoved pogodbe o zaposlitvi, 
- izredna odpoved pogodbe o zaposlitvi. 
 
3.5.1 DENARNO KAZNOVANJE 
Variabilni del plače za delovno uspešnost lahko služi kot nagrada in ne kot sankcija 
(neposredno); manager lahko javnemu uslužbencu le ne izplača del plače iz naslova 
delovne uspešnosti (glej 3.4.1 Denarno nagrajevanje). Z drugimi besedami, manager v JU 
ne more javnemu uslužbencu samovoljno znižati plače, če ugotavlja, da ne dosega 
pričakovanih rezultatov.  
Pri denarnem kaznovanju je smiselno omeniti tudi odškodninsko in disciplinsko 
odgovornost zaposlenega. Prvo (se pravi odškodninsko odgovornost javnega uslužbenca) 
lahko manager ugotavlja po disciplinskem postopku. Gre za odgovornost za škodo, ki jo 
zaposleni protipravno povzroči pri delu ali v zvezi z delom naklepno ali iz hude 
malomarnosti. Manager se lahko z zaposlenim dogovori tudi o pavšalni odškodnini. Druga, 
disciplinska odgovornost75, pa je pri denarnem kaznovanju pomembna kadar predvideva 
                                                          
75 ZJU ureja disciplinsko odgovornost v 122.-130. členu in Uredbi o disciplinskem postopku v organih 
državne uprave, pravosodnih organih in upravah lokalnih skupnosti (Ur.l. RS, št. 58/2003) do 
31.12.2005. ZJU-B omenjene člene črta in določa, da se v postopkih ugotavljanja disciplinske 
odgovornosti do sklenitve kolektivne pogodbe na ravni dejavnosti uporabljajo določbe ZJU (Uradni list 
RS, št. 35/05) razen določb o odvzemu položaja oziroma razrešitve s položaja, razrešitve naziva in 
imenovanja v eno stopnjo nižji naziv in odpovedi pogodbe o zaposlitvi. Črtane določbe ZJU se sicer se 
vedno uporabljajo in so zato se vedno aktualne. Ker je bila Uredba razveljavljena se nanjo ne moremo 
sklicevati; lahko pa služi kot pomagalo. 
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kot disciplinski ukrep izrek denarne kazni (npr.: odstotek plače za določen mesec). 
Disciplinski postopek uvede in vodi predstojnik (beri: manager v državni upravi ali na 
lokalni ravni  župan oz. direktor v skladu s pooblastili župana) na lastno pobudo ali na 
predlog osebe, ki je javnemu uslužbencu nadrejena, inšpektorja ali reprezentativnega 
sindikata v organu. Predstojnik prav tako odloči o disciplinski odgovornosti zaposlenega in 
izvrši postopek. Pri izbiri disciplinskega ukrepa je (bil) predstojnik vezan na 127. člen ZJU 
(ki se le malo razlikuje od 178. člena ZDR76); pri izreku kazni pa na omejitve višine 
denarne kazni po 124. členu (do 15% za lažje kršitve in 20%-30% za težje). 
 
3.5.2 NAZADOVANJE 
Pred ZJU-B je lahko manager po 124/2 in 125. členu ZJU izrekel uradnikom (se pravi ne 
vsem zaposlenim) disciplinski ukrep razrešitve naziva in imenovanja v eno stopnjo nižji 
naziv. Ti dve določbi sta kasneje z novelo ZJU črtani, vendar pa spremenjen 147. člen ZJU 
omogoča trajno premestitev uradnika le na uradniško delovno mesto, ki se lahko opravlja 
v nazivu iste stopnje - razen če je premestitev izvedena iz razloga nesposobnosti ali iz 
poslovnega razloga.  
 
3.5.3 ODPUST 
ZJU77 je do novele ZJU-B predvideval možnost odpovedi pogodbe o zaposlitvi s strani 
predstojnika (ki je na lokalni ravni župan)78 v XXI poglavju in v povezavi s poglavjem o 
ugotavljanju nesposobnosti (XIX poglavju) in disciplinskim ukrepom (glej 3.5.2 
Nazadovanje in 124/2 člen ZJU). Manager je tako uvedel postopek in če je ugotovil 
nesposobnost79 je moral uslužbenca najprej premestiti, če je bilo to možno, preden ga je 
lahko odpustil. Poglavje o ugotavljanju nesposobnosti javnega uslužbenca se je z ZJU-B 
črtalo; od tedaj se nesposobnost zaposlenih v JU ugotavlja po postopku, ki je predviden v 
ZDR (beri: približevanje zasebnemu sektorju in avtonomiji managerjev iz zasebnega 
sektorja) z nekaterimi posebnostmi glede definicije odpovedi, odpravnine in možnosti 
premestitve80, ki še vedno omejujejo samovoljnost odločanja managerjev v JU. Javnemu 
                                                          
76 Zakon o delovnih razmerjih (Ur.l. RS, št. 42/2002) z kasnejšimi spremembami. 
77  Določbe ZJU je dopolnjevala od 19.06.2003 do 31.12.2005 Uredba o postopku ugotavljanja 
nesposobnosti javnega uslužbenca v organih državne uprave, pravosodnih organih in upravah lokalnih 
skupnosti (Uradni list RS, št. 58/03); pred tem pa Uredba o načinu ugotavljanja dejstev, da višji upravni 
delavec ali upravni delavec po delovnih in strokovnih kvalitetah ni več primeren za opravljanje dela (Ur.l. 
RS, št. 20/2001). 
78 Ni redne ali izredne odpovedi; to (pred ZJU-B) nadomešča disciplinski ukrep. 
79
 Po 144. členu ZJU (pred spremembami) in po uredbah je dejstva, ki so dokazovala 
neprimernost/nesposobnost zaposlenega za delo, ugotavlja komisija (ki jo sicer imenuje manager oz. 
župan); končno odločitev pa je sprejel manager/župan sam. 
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uslužbencu, za katerega se ugotovi da je nesposoben za delovno mesto manager odpove 
pogodbo o zaposlitvi (160. člen ZJU), če ga ni mogoče premestiti na drugo delovno mesto 
za katero izpolnjuje pogoje (beri: ne obstoji ustrezno delovno mesto za katerega 
izpolnjuje pogoje ali javni uslužbenec odkloni premestitev). 
Na splošno glede prenehanja delovnega razmerja velja podoben trend približevanja 
zasebnemu sektorju (ter uporaba določb ZDR) kot prej in uveljavitev določenih posebnosti 
za javne uslužbence s katerimi se avtonomija managerjev v JU bolj omeji v primerjavi z 
managerji v zasebnem sektorju. Primer tega je tudi redna odpoved iz poslovnih razlogov 
in ugotavljanje možnosti za premeščanje, saj mora manager v JU pred odpovedjo 
pogodbe iz poslovnega razloga zaposlenega premestiti; slednje pa mora imeti podlago v 
spremembi akta o notranji organizaciji in sistemizaciji delovnih mest (z obrazložitvijo). 
Samostojnost managerjev iz področja sankcioniranja ocenjujem na podlagi sledeče 
ocenjevalne lestvice: 
1 – Pri odločitvi o sankcioniranju zaposlenih manager v JU ni samostojen. 
2 – Manager je sicer pri odločanju o denarnem kaznovanju, vertikalnem ali horizontalnem 
nazadovanju, premeščanju in odpustu zaposlenih omejen z zakonskimi določbami, a lahko 
relativno samostojno sprejema odločitve o kaznovanju podrejenih. 
3 – Odločitev o denarnem kaznovanju, vertikalnem ali horizontalnem nazadovanju, 
premeščanju in odpustu zaposlenih je popolnoma v domeni managerja. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja v državni upravi na 
tem področju najbolj ustreza oceni »2«; v občinski upravi pa oceni »1«. Na splošno sicer 
zasledimo trend povečevanja avtonomije managerjev v JU (po letu 2005 z novelo ZJU-B). 
                                                                                                                                                                                
80 Manager v ju mora najprej ugotoviti kakšne so možnosti za premeščanje po 158/2 členu ZJU. Če to ni 
možno sledi poklicna prekvalifikacija ali dokvalifikacija, pravica uradnika do razrešitve iz naziva in 
imenovanje v nižji naziv ter uvrstitev na interni trg dela. 
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3.6 DODATNA IZOBRAŽEVANJA, USPOSABLJANJA IN 
IZPOPOLNJEVANJA 
Vsak manager (tako v zasebnem kot v javnem sektorju) je lahko izpostavljen situaciji, ko 
razlog za manj uspešno ali učinkovito opravljanje nalog zaposlenega ni v pomanjkanju 
motivacije temveč v njegovem pomanjkanju določenega znanja oz. kompetenc ali 
neuporabi pridobljenega znanja. V tem primeru nagrajevanje in sankcioniranje 
zaposlenega ne bosta imela želenih učinkov. Poleg tega so lahko dodatna izobraževanja, 
usposabljanja in izpopolnjevanja pomembna ne samo iz vidika 'zastaranja' znanja, temveč 
tudi iz vidika ohranjanja visoke stopnje kvalitete storitev.  
Izobraževanje in usposabljanje potekata v skladu s kadrovskim načrtom (glej 3.1 
Načrtovanje človeških virov) in določbami ZJU. Določbe slednjega ločijo med 
izobraževanjem kot pridobivanjem formalne izobrazbe (101. člen ZJU), usposabljanjem 
kot uvajanjem ali privajanjem in izpopolnjevanjem kot razširjanjem, poglabljanjem in 
prilagajanjem osvojenega znanja (102. člen ZJU). Manager v JU tako lahko napoti 
podrejenega na usposabljanje na delovnem mestu in izpopolnjevanje svojega strokovnega 
znanje po določenem programu. Prav tako lahko manager napoti zaposlenega na 
nadaljnje izobraževanje, vendar pa je pri tem vezan na predhodno izvedbo internega 
natečaja. Pred spremembo ZJU (beri: ZJU-B) je bil po zakonskih določbah odločilni kriterij 
za izbiro zaposlenega za nadaljnjo izobraževanje povprečje letnih ocen v zadnjih treh 
letih. V vsakem primeru pa je (bil) manager pri odločanju vezan na objektivne kriterije 
glede tega koga lahko pošlje na izobraževanje. Dodatni pogoj za napotitev zaposlenega 
na nadaljnje izobraževanje pa je, da ima za to izobraževanje zagotovljena finančna 
sredstva. Razpoložljiva masa finančnih sredstev, kot tudi vsebina 
izobraževanj/usposabljanj/izpopolnjevanj ter predvideno število udeležencev, je določena 
s samim programom izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja za posamezni organ. 
Za področje izobraževanja na splošno sicer ostaja usmeritev, da se za pridobivanje 
formalnih stopenj izobrazbe praviloma ne namenjajo sredstva iz proračuna in da je to v 
primernem interesu javnega uslužbenca. 
Na ravni javne uprave potrebe po usposabljanju in izpopolnjevanju javnih uslužbencev 
sprotno ugotavlja Ministrstvo za javno upravo (za namen t.i. horizontalnih programov); na 
operativni ravni pa jih ugotavljajo organi sami (za namen t.i. vertikalnih programov). Pri 
horizontalnih programih izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja manager nima 
pristojnosti; medtem ko je njegova avtonomija večja pri vertikalnih programih (ki so 
specifični za potrebe posameznih organov ali njihovih organizacijskih enot). Pri slednjih 
predstojnik 81  na podlagi ugotovljenih potreb (po predhodnem mnenju sindikatov) z 
načrtom izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja določi vsebine izobraževanja, 
usposabljanja in izpopolnjevanja ter višino sredstev, ki so namenjena za nadaljnje 
                                                          
81
 Kot razloženo že prej je to manager na državnem nivoju in politik na lokalnem oz. v primeru 
pooblastila župana tudi manager na lokalnem nivoju. 
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izobraževanje in za izvajanje usposabljanja in izpopolnjevanja82. Program izobraževanja, 
usposabljanja in izpopolnjevanja lahko izvajajo različni izvajalci; vendar pa je v primeru 
večje vrednosti posameznega usposabljanja manager zavezan izvesti razpisni postopek 
(po Zakonu o javnih naročilih). 
Pri vsem tem manager ne more spregledati smernic Vlade in Strategije izobraževanja, 
usposabljanja in izpopolnjevanja (ki sicer zajema program glede splošnih nalog, ki jih 
najdemo v organih JU), katero določi vlada. Predlog Strategije izobraževanja, 
usposabljanja in izpopolnjevanja javnih uslužbencev za obdobje 2010–2015 predvideva, 
da so »zaradi omejenih virov financiranja iz proračuna RS so delodajalci dolžni upoštevati 
restriktivno politiko izobraževanja javnih uslužbencev, ki se kaže predvsem v omejitvi 
plačila šolnin in drugih stroškov ter odobravanje odsotnosti z dela (študijski dopust) za 
pridobitev dodiplomske ali podiplomske izobrazbe, kar pomeni, da se navedeni stroški 
oziroma dopusti zagotavljajo samo na podlagi že sklenjenih pogodb, novih pogodb se 
praviloma ne sklepa.« 
Kot omejitev popolne neodvisnosti managerjev na tem področju lahko razumemo tudi 
poročilo o izvedbi in učinkih načrta izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja, ki je 
bil sprejet za prejšnje obdobje. Gre namreč za poročanje o učinkih izobraževanja, 
usposabljanja in izpopolnjevanja. Na lokalnem nivoju tudi pristojnost oz. dolžnost 
sprejema omenjenega poročila pripada županu. 
Samostojnost managerjev iz področja usposabljanja oz. izobraževanja ocenjujem na 
podlagi spodnje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager ne more samostojno odločiti katerega zaposlenega bo poslal na katero 
izobraževanje, usposabljanje ali izpopolnjevanje, h kateremu izvajalcu in kdaj. 
2 – Manager ima nekaj avtonomije pri odločitvi katerega zaposlenega bo poslal na katero 
izobraževanje, usposabljanje ali izpopolnjevanje, h kateremu izvajalcu in kdaj. 
3 – Manager popolnoma samostojno odloči o izobraževanju, usposabljanju in 
izpopolnjevanju zaposlenih. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja v državni upravi na 
tem področju najbolj ustreza oceni »2«; direktorja občinske uprave pa »1«. 
                                                          
82
 Načrt izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja mora biti usklajen v enem mesecu po uveljavitvi 
državnega proračuna oziroma proračuna lokalne skupnosti. 
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4 AVTONOMIJA NA PODROČJU FINANC 
Da bi manager v JU lahko uspešno izvajal svoje naloge, mora imeti ustrezno avtonomijo 
pri načrtovanju ter upravljanju s finančnimi viri. Skoraj nemogoče je uspešno izvrševati 
zadane cilje oz. programe, če za to nimaš ustreznih sredstev oziroma ne moreš v zadostni 
meri vplivati na (potrebne in kasneje pridobljene) finančne vire. 
Tuji avtorji83 ugotavljajo, da na področju financ največji vpliv na javne managerje ne 
prihaja iz strani finančnega ministra84, temveč ministra pristojnega za to področje kamor 
ne/posredni proračunski uporabnik spada (npr.: pri upravnih enotah je to minister 
pristojen za javno upravo; pri  centru za socialno delo je to minister za pristojen za delo, 
družino in socialne zadeve, itd.). Organizacije z višjo stopnjo formalne finančne 
avtonomije (v odnosu do politike oz. ministrstev) pa poročajo o večji stopnji 
(neformalnega) vpliva političnih in interesnih skupin. 
Avtonomijo managerjev v JU na področju financ ocenjujem iz vidika elementov 
opredelitve cene oz. prispevkov, načrtovanja finančnih sredstev, določevanja proračuna, 
prerazporeditve finančnih virov in nadzora nad porabo. Maksimalno ocenjeni elementi 
skupaj predstavljajo 100% neodvisnost vodilnega kadra v JU iz področja finančnih virov. 
Vsak izmed navedenih elementov pa prispeva naslednjo težo k avtonomiji managerja na 
področju financ: 
 določitev vrednosti oz. cene 20% 
 načrtovanje finančnih sredstev in določitev proračuna 40% 
 prerazporeditev finančnih virov 20% 
 nadzor nad porabo 20% 
Elementi in njihovi podelementi so ocenjeni po večstopenjskih ocenjevalnih lestvicah 
(prirejeni naravi pod/elementa, ki se ocenjuje); dosežene ocene pa so nato pretvorjene v 
skladu z težo dotičnega elementa oziroma podelementa. 
 
                                                          
83
Lægreid et al., 2006; Yesilkagit in Thiel, 2008. 
84
 Raziskave sicer trdijo, da je tudi iz strani finančnega ministra velik vpliv na finančno avtonomijo 
managerjev. 
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4.1 DOLOČITEV VREDNOSTI OZ. CENE 
Vsaka enota storitve, ki jo ponuja določena organizacija ima neko ceno. Kljub specifiki 
delovanja organizacij javne uprave (beri: ni odprtega trga, kjer bi silnice ponudbe in 
povpraševanja določili tržno optimalen cenovni nivo) imajo njene storitve določeno 
vrednost. Iz te perspektive ugotavljam ali lahko vodilni oz. manager določa oziroma vpliva 
na ceno storitev, ki jih ponuja organizacija v JU, katere vodja je.  
O avtonomiji na tem področju ne moremo govoriti, saj se vrednosti storitev državne in 
lokalne uprave določajo na političnem nivoju in pri tem ima (iz vidika avtonomije 
managerjev v JU) ločevanje med storitvami, ki so plačljive in tistimi, ki niso plačljive 
nebistven oziroma majhen pomen.  
Managerji v JU namreč imajo določen vpliv (ki je sicer daleč od avtonomije v polnem 
pomenu besede, ki jo uživajo njihovi kolegi v zasebnem sektorju) v postopku priprave in 
sprejemanja predpisa, ki določa vrednost njihovih »output-ov«85. 
Samostojnost managerjev iz področja določevanja vrednosti storitev ocenjujem na podlagi 
spodnje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager ne more samostojno določiti kakšna bo cena ponujenih storitve. 
2 – Manager ima velik vpliv na oblikovanje vrednosti storitev, ki jih ponuja njegova 
organizacija. 
3 – Manager je pri določanju vrednosti oz. storitve avtonomen. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja na tem področju 
najbolj ustreza oceni »1«.  
  
                                                          
85
 Za ponazoritev tega lahko vzamemo primer določanja višine upravnih taks. Managerji lahko vplivajo 
na višino tarife v postopku oblikovanja oziroma sprejemanja Zakona o upravnih taksah in njegovih 
novel. 
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4.2 NAČRTOVANJE FINANČNIH SREDSTEV IN DOLOČITEV PRORAČUNA 
Cilj vsakega finančnega načrtovanja je analiza trenutne situacije in predvidevanje 
bodočega stanja finančnih sredstev oziroma finančnih tokov z namenom ohranitve 
finančne sposobnosti ponujanja storitev (oz. proizvodov). Gre za vnaprejšnje razmišljanje 
o potrebnih virih, sredstvih, ukrepih in dejavnostih za doseganje določenega cilja. Slednje 
velja tako za javno kot zasebno upravo oz. njihove managerje. V nadaljevanju analiziram 
postopek načrtovanja in določanja proračuna z namenom ugotovitve samostojnosti 
managerjev v JU pri tem. 
Proračun sestavljajo splošni del, posebni del in načrt razvojnih programov. Prvi del 
sestavljajo skupna bilanca prihodkov in odhodkov, račun finančnih terjatev in naložb ter 
račun financiranja; drugi del sestavljajo finančni načrti neposrednih uporabnikov; in tretji 
del sestavljajo letni plani razvojnih programov neposrednih uporabnikov (opredeljeni z 
dokumenti dolgoročnega razvojnega načrtovanja, s posebnimi zakoni ali drugimi predpisi). 
Proces pripravljanja proračuna pa poteka od zgoraj navzdol (beri: najprej se določijo 
temeljni okviri in šele nato lahko proračunski uporabniki znotraj njih načrtujejo svoje 
finančne načrte). Najprej vlada določi zgornjo mejo javnofinančnih odhodkov z navedbo 
ciljne višine dolga in primanjkljaja/presežka države; državne razvojne prioritete; razrez 
proračunskih odhodkov ter izdatkov do ravni politik, programov in podprogramov; in 
razrez po predlagateljih finančnih načrtov (28-30. člen Uredbe o dokumentih razvojnega 
načrtovanja in postopkih za pripravo predloga državnega proračuna). Gre za t.i. prvo fazo. 
T.i. druga faza pa se prične z izdajo navodila za pripravo predloga finančnih načrtov 
uporabnikov proračuna (s strani ministra za finance), v kateri vsak resorni minister 
poskuša v okviru danih omejitev pripraviti svoj program dela in finančni načrt zanj. 
Ker se v proračunu se izkazujejo vsi prejemki, ki pripadajo državi oziroma občini, ter vsi 
izdatki države oziroma občine za posamezno leto in namene, je načrtovanje in določanje 
slednjega ključnega pomena, saj so organizacije javne uprave neposredni 86  oziroma 
posredni 87  proračunski uporabniki državnega oziroma občinskega proračuna. Slednji 
                                                          
86  Neposredni uporabniki državnega oziroma občinskih proračunov so 
državni   ter  občinski  organi  in   organizacije,  vključno   z  občinsko   upravo,  ki  so  ustanovljeni  z   
zakonom, občinskim odlokom ali drugim pravnim aktom in ožji del občin, ki so pravne osebe. 
87 Posredni uporabniki državnega ali občinskih proračunov so pravne osebe (3. člen Pravilnika o določitvi 
neposrednih in posrednih uporabnikov državnega in občinskih proračunov): 
 ki   so organizirane  v  pravno  organizacijski   obliki  javni  zavod,  javna  agencija  ali javni   sk
lad,  katerih ustanovitelj in lastnik je država oziroma občina, 
 ki izvajajo javno službo, dejavnost v javnem  interesu ali druge 
naloge, s katerimi  se izvajajo javne funkcije in 
 ki sredstva za financiranje pridobivajo iz državnega ali občinskih proračunov, Zavoda 
za zdravstveno zavarovanje Slovenije ali Zavoda za pokojninsko in invalidsko zavarovanje 
Slovenije in drugih virov. 
 Zavod za zdravstveno zavarovanje Slovenije  in  Zavod 
za  pokojninsko  in  invalidsko   zavarovanje Slovenije, 
 javni zavodi, javne agencije ter javni skladi, katerih ustanovitelji so posredni uporabniki, 
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predvidevajo svoje prihodke in druge prejemke ter odhodke in drugi izdatke v lastnem 
aktu – t.i. finančnem načrtu. Pri tem se lahko proračunska sredstva uporabljajo le za 
namene, ki so določeni z zakoni oziroma občinskimi odloki ter drugimi predpisi; minister 
za finance pa predpiše členitev bilance prihodkov in odhodkov, računa finančnih terjatev 
in naložb ter računa financiranja za državni in občinske proračune ter finančne načrte 
neposrednih in posrednih uporabnikov.  
Poleg tega isti minister, na podlagi sprejetega proračunskega memoranduma88, obvesti 
posredne uporabnike državnega proračuna ter občine o temeljnih ekonomskih 
izhodiščih/predpostavkah za pripravo državnega proračuna in posreduje neposrednim 
uporabnikom navodilo za pripravo predloga državnega proračuna, ki (med drugim) 
vsebuje tudi okvirni predlog obsega finančnega načrta posameznega neposrednega 
uporabnika v prihodnjih dveh letih. Na podlagi tega predloga nato neposredni uporabniki 
pripravijo predlog svojega finančnega načrta z obrazložitvijo. Slednja mora poleg 
predstavitve ciljev, strategij in programov na posameznem področju ter njihove 
usklajenosti z dokumenti dolgoročnega razvojnega načrtovanja in proračunskim 
memorandumom vsebovati tudi izračune in ocene potrebnih sredstev z poročilom o 
doseženih ciljih in rezultatih za obdobje prvega polletja tekočega leta. Predlog finančnega 
načrta predložijo Ministrstvu za finance predlagatelji89 (ki se morajo med seboj uskladiti) - 
nekateri neposredni uporabniki tako lahko predložijo predloge svojih finančnih načrtov; 
medtem ko za organe ter organizacije v sestavi in upravne enote pripravijo in predložijo 
predloge finančnih načrtov pristojna ministrstva (19. člen ZJF in 32. člen Uredbe o 
dokumentih razvojnega načrtovanja in postopkih za pripravo predloga državnega 
proračuna). Predlagatelj finančnega načrta mora spoštovati vse predpisane okvire 
proračunske porabe kot jih potrdi vlada. V okviru tega pa nato nastavlja limite 
proračunskim uporabnikom, katerih predlagatelj je. Njegova (oz. od njegovega 
predstojnika) odgovornost je, da se uskladi z njimi glede okvirov na nivoju podprograma 
in zaključi finančni načrt do predvidenega roka. Med drugim je njegova naloga90 tudi: 
 izbira primernih in odgovornih ljudi, ki bodo glavni ustvarjalci proračunov v 
okviru posameznega predlagatelja finančnega načrta  
 prva nastavitev limitov svojim proračunskim uporabnikom, usklajevanje in 
spreminjanje limitov v času vnosa finančnih načrtov pri proračunskih uporabnikih  
                                                                                                                                                                                
 samoupravne  narodnostne skupnosti  in Kmetijsko  gozdarska  zbornica 
Slovenije  ter  javni  zavodi,  katerih ustanovitelj je Kmetijsko gozdarska zbornica Slovenije. 
88 Proračunski memorandum je akt vlade s katerim se predstavi predpostavke gospodarskega razvoja za 
tekoče in prihodnje leto ter ciljni razvojni scenarij za nadaljnja tri leta; osnovne usmeritve ekonomske in 
javnofinančne politike; oceno prejemkov in izdatkov državnega in občinskih proračunov ter celotnih 
bilanc javnega financiranja; predvidene spremembe državnega in občinskega premoženja ter državnega, 
občinskega in javnega dolga; in globalni pregled prevzetih obveznosti za državni proračun, ki terjajo 
plačilo v prihodnjih letih, ter politiko načrta razvojnih programov. (14. člen ZJF) 
89
 Predlagatelj finančnega načrta je vedno tudi proračunski uporabnik - v večini primerov je to 
ministrstvo. 
90
 Povzeto po: Ministrstvo za Finance, 2010a, str. 9. 
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 določanje prioritet med dejavnostmi, ukrepi in projekti  
 priprava predlogov za urejanje obstoječih proračunskih postavk in 
odpiranje novih  
 potrjevanje predloga proračuna in odpravljanje neskladij ob zaključku 
vnosa finančnih načrtov 
 končni in zadnji pregled predlogov finančnih načrtov in obrazložitev 
predlogov finančnih načrtov 
 ima dostop do proračunov posameznih proračunskih uporabnikov, ki jih 
seveda lahko tudi spreminja in sooblikuje. 
V avtonomiji samih proračunskih uporabnikov (oz. njihovih vodilnih ali pooblaščenih) je 
dejanski vnos pravic porabe v posameznem finančnem načrtu in operativno načrtovanje 
proračunov (ki je povezano z letnimi programi dela) znotraj limitov, ki so bili dogovorjeni s 
predlagateljem finančnih načrtov. Njihove naloge so predvsem91:  
o načrtovanje prihodkov in drugih prejemkov proračuna, 
o načrtovanje odhodkov in drugih izdatkov proračuna, 
o določanje prioritet med projekti znotraj skupine projektov, 
o priprava obrazložitev finančnih načrtov znotraj dejavnosti,  
o priprava obrazložitev posameznih ukrepov, skupine projektov in projektov v 
okviru načrta razvojnih programov.  
Ministrstvo za finance po potrebi predlaga potrebne uskladitve glede na navodilo za 
pripravo predloga državnega proračuna. Če z neposrednimi uporabniki ne doseže 
soglasja, izdela poročilo za vlado, ki sprejme dokončno odločitev. Če z neposrednimi 
uporabniki, ki niso državni upravni organi in organizacije, vlada ne doseže soglasja, vključi 
v predlog proračuna predlog finančnega načrta, ki ga predlaga vlada, in v njegovo 
obrazložitev predlog finančnega načrta, ki ga predlaga neposredni uporabnik (20. člen 
ZJF). 
Tretji del proračuna predstavlja načrt razvojnih programov, katerega predlog neposredni 
uporabniki predložijo organu, pooblaščenemu za pripravo skupnega predloga načrta 
razvojnih programov (ki ga določi vlada oziroma župan). Pri tem morajo neposredni 
uporabniki upoštevati, da mora biti posamezen program ali projekt neposrednega 
uporabnika usklajen (med drugim) s proračunskim memorandumom, predpisano 
metodologijo za izdelavo investicijske dokumentacije in usklajen s predlogi finančnih 
načrtov neposrednih uporabnikov. Način in roke za predložitev predlogov načrtov 
razvojnih programov neposrednih uporabnikov ter metodologija za izdelavo programov so 
določena s strani ministra oz. vlade (tudi za posredne uporabnike državnega proračuna ter 
neposredne in posredne uporabnike občinskih proračunov)92.  
                                                          
91
 Povzeto po: Ministrstvo za Finance, 2010a, str. 10. 
92
 Za več glej 22. in 23. člen ZJF. 
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Na lokalni ravni neposredni uporabniki (občine) na podlagi navodila za pripravo predloga 
državnega proračuna najprej pripravijo predlog svojega finančnega načrta. Občinski 
proračun se nato pripravi tako, da za finance pristojen organ občinske uprave posreduje 
neposrednim uporabnikom navodilo za pripravo občinskega proračuna po prejemu 
temeljnih ekonomskih izhodišč in predpostavk za pripravo predloga državnega proračuna. 
Navodilo vsebuje poleg omenjenih izhodišč tudi okvirni predlog obsega finančnega načrta 
posameznega neposrednega uporabnika 93 . Na podlagi tega predloga nato neposredni 
uporabniki pripravijo predlog svojega finančnega načrta z obrazložitvijo (beri: na 
občinskem nivoju so neposrednih proračunski uporabniki predlagatelji svojih finančnih 
načrtov). Neposredni uporabniki občinskega proračuna so občinski organi (občinski svet, 
nadzorni odbor in župan), občinska uprava oziroma notranje organizacijske enote 
občinske uprave (oddelki, uradi, režijski obrat) in morebitni skupni organ občinske uprave 
ter ožji del občine (krajevne, vaške in četrtne skupnosti - ne glede na to, ali imajo status 
pravne osebe ali ne). 
Predstojniki neposrednih uporabnikov, ki vodijo in predstavljajo neposredne uporabnike, 
razpolagajo tudi s proračunskimi sredstvi finančnega načrta neposrednega uporabnika 
(glej 65. člen ZJF). V občini je (razen njenih ožjih delov) predstojnik neposrednih 
uporabnikov in s tem tudi občinske uprave župan94  - s tem, da lahko ta posamezna 
upravičenja prenese na druge osebe. Predstojnik ožjih delov občine, pa je svet ožjega 
dela občine oziroma predsednik sveta ožjega dela občine. »Predstojnik neposrednega 
uporabnika je odgovoren za izvrševanje finančnega načrta, in sicer za prevzemanje 
obveznosti, verifikacijo obveznosti in izdajo odredbe za plačilo. Na strani prihodkov je 
predstojnik neposrednega uporabnika odgovoren za ugotavljanje pravice za izterjavo ter 
izdajanje nalogov za izterjavo v korist tistih prejemkov, za pobiranje katerih je pristojen 
neposredni uporabnik.« (Ministrstvo za finance, 2010b, str. 22). Predlog občinskega 
proračuna z obrazložitvami predloži župan. 
Samostojnost managerjev iz področja načrtovanja finančnih sredstev in določitev 
proračuna ocenjujem na podlagi spodnje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager pri načrtovanju in določanju finančnih sredstev ni samostojen (potrebuje 
namreč politično soglasje); slednja se določijo na političnem nivoju. 
2 – Manager relativno samostojno načrtuje in določa potrebna finančna sredstva; (ne 
potrebuje soglasja politike) a je vezan na določene omejitve oziroma usmeritve. 
3 - Manager samostojno načrtuje finančna sredstva in določi svoj proračun. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja v JU na tem 
področju najbolj ustreza oceni »1«. Managerji ne morejo neodvisno načrtovati  - niti 
                                                          
93
 Glej 18. člen ZJF. 
94
 Pri tem smo zopet v isti situaciji kot prej, ko zakonske določbe dajejo pooblastila županu kot politiku 
(beri: funkcionarju) in ne direktorju občinske uprave kot strokovnjaku (beri: uradniku) oziroma 
managerju iz vidika te magistrske naloge. 
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sprejemati - svojih finančnih virov; čeprav imajo določeno avtonomijo pri operativnem 
načrtovanju proračunov (znotraj limitov in navodil politike).  
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4.3 PRERAZPOREDITEV FINANČNIH VIROV 
Pri načrtovanju finančnih sredstev oziroma proračuna ni mogoče predvideti vseh 
(predvsem) zunanjih dejavnikov in okoliščin, ki lahko v prihodnosti prinesejo potrebe po 
prerazporeditvi finančnih virov. Zato je možnost prerazporejanja sredstev znotraj 
sprejetega proračuna za managerje zelo pomembna iz vidika izvrševanja zadanih nalog 
oz. implementacije sprejetih programov. Iz vidika avtonomije managerjev v JU me zanima 
predvsem ali slednji lahko prerazporejajo dodeljena proračunska sredstva znotraj različnih 
programov in skozi časovnih obdobij. 
Prerazporejanje sredstev med bilanco prihodkov in odhodkov, računom finančnih terjatev 
in naložb in računom financiranja je dovoljeno le vladi oz. županu (38., 39. in 41. člen 
ZJF). Neposredni uporabnik lahko samostojno in brez omejitev prerazporeja pravice 
porabe v svojem finančnem načrtu v okviru istega podprograma95  (ne more pa npr.: 
prerazporejati sredstva med postavkami za plače, investicije ali materialne stroške). Z 
letom 2010 se je zmanjšalo število nivojev porabe (iz prejšnjih štirih na sedanja dva 
oziroma tri, če upoštevamo še aktivnosti), s čimer se je možnost prerazporejanja nekoliko 
razširila. Vendar pa je avtonomija managerjev v JU omejena tudi s tem, da tudi 
predlagatelji finančnih načrtov lahko odločajo o prerazporeditvah pravic porabe znotraj 
istega podprograma v okviru finančnih načrtov neposrednih uporabnikov, ki so v njegovi 
pristojnosti (15. člen ZIPRS1112). Poleg tega je ministrstvo za finance pristojno za 
odločanje o prerazporeditvi pravic porabe na predlog predlagatelja finančnega načrta, ki 
znotraj istega podprograma zagotavlja pravice porabe drugemu predlagatelju finančnega 
načrta  in za izvajanje prerazporeditev znotraj finančnega načrta tega ministrstva in 
organov v njegovi sestavi, ki so potrebne z namenom servisiranja javnega dolga96. Vlada 
pa lahko97 odloča o prerazporeditvah pravic porabe med podprogrami, znotraj programa, 
posameznega ali različnih predlagateljev finančnih načrtov (dokler skupno 
povečanje/zmanjšanje posameznega podprograma ne presega 10% podprograma v 
sprejetem proračunu). 
Predlagatelj prerazporeditve (beri: neposredni uporabnik, predlagatelj finančnih načrtov, 
organ upravljanja in vlada) samostojno izvede prerazporeditev o kateri lahko samostojno 
odloča (27. člen Pravilnika o postopkih za izvrševanje proračuna Republike Slovenije). 
                                                          
95 
Razen pravic porabe s postavk slovenske udeležbe, s postavk namenskih sredstev EU ter s in na 
plačne konte integralnih postavk, razen med plačnimi konti integralnih postavk v okviru istega 
podprograma (14. člen ZIPRS1112). O prerazporeditvah med postavkami slovenske udeležbe in med 
postavkami namenskih sredstev EU na področju kohezijske politike odloča organ upravljanja na predlog 
predlagatelja finančnega načrta. (16. člen ZIPRS1112). 
96
 17. člen ZIPRS1112. 
97
 Na predlog ministrstva za finance, ki je pripravljen na predlog predlagatelja finančnega načrta (glej 
18. člen ZIPRS1112). 
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40. člen ZJF tudi omejuje avtonomijo managerjev v JU na tem področju - preko ukrepov 
začasnega zadržanja izvrševanja proračuna; saj se iz naslova teh ukrepov dopušča 
možnost vladi oziroma županu, da iz razloga »uravnoteženje proračuna«98 za do 45 dni 
(med drugim) ustavi prerazporejanje proračunskih sredstev ali/in ustavi prevzemanje 
obveznosti. V letu 2012 in do uveljavitve rebalansa proračuna države za leto 2012 pa 
lahko vlada na predlog ministrstva za finance (beri: 8. člen ZDIU1299), zadrži izvrševanje 
posameznih izdatkov proračuna države (brez omejitve 45 dni).   
Samostojnost managerjev iz področja določevanja vrednosti storitev ocenjujem na podlagi 
spodnje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager ne more po lastni volji prerazporejati dodeljenih proračunskih sredstev. 
2 – Manager lahko prostovoljno prerazporeja določen del dodeljenih proračunskih 
sredstev; poleg tega pa lahko (v izjemnih situacijah) politika omeji tudi to. 
3 – Manager prostovoljno prerazporeja dodeljena proračunska sredstva; vendar pod 
določenimi omejitvami. 
4 – Manager lahko po lastni presoji prerazporedi dodeljena proračunska sredstva. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja v JU na tem 
področju najbolj ustreza oceni »2«. 
 
 
                                                          
98
 Se pravi, če se med proračunskim letom zaradi nastanka novih obveznosti za proračun ali 
spremenjenih gospodarskih gibanj povečajo izdatki ali zmanjšajo prejemki proračuna. 
99
 Zakon o dodatnih interventnih ukrepih za leto 2012 (ZDIU12) Ur.l. RS, št. 110/2011, ki je bil sicer 
sprejet 2011, vendar začne veljati 1. januarja 2012. 
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4.4 NADZOR NAD PORABO FINANČNIH VIROV 
Nadzor nad porabo finančnih virov je v zasebnem sektorju v popolni domeni 
managementa. Pomemben je predvsem zaradi smotrnega trošenja sredstev (kar še toliko 
bolj velja za javni sektor, saj gre za porabo javnih sredstev zbranih preko davkov in drugih 
prihodkov proračuna). Iz perspektive ocenjevanja neodvisnosti managerjev v JU me 
zanima predvsem kdo izvaja kontrolo nad porabo dodeljenih proračunskih sredstev (beri: 
so to managerji ali gre za druge nadzorne organe oziroma politične akterje) in v kolikšni 
meri jo izvajajo managerji sami. 
Nadzor nad porabo finančnih sredstev bi lahko razdelili na več ravni (glej sliko spodaj).  
Slika 1: Nadzor nad porabo finančnih sredstev 
 
Vir: Vidovič et al. (2001, str. 11). 
Na najvišji ravni se kontrola izvaja pred državnim zborom in računskim sodiščem100; na 
drugi ravni se nadzor izvaja pred ministrstvi101 in vladnimi službami; pri najnižji oziroma 
                                                          
100 Po Zakonu o računskem sodišču je Računsko sodišče najvišji organ za kontrolo državnih računov, 
državnega proračuna in celotne javne porabe v RS, ki je v razmerju do drugih državnih organov 
samostojen in neodvisen. Kontrola iz strani Računskega sodišča iz vidika namena te naloge sicer ni 
pomembna, saj ne gre za politično kontrolo (in ne presoja politične pravilnosti), temveč revizijo o 
pravilnosti in smotrnosti poslovanja s strani (politično nevtralnih) strokovnjakov. 
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prvi ravni pa neposredni uporabniki sami izvajajo kontrolo iz svoje pristojnosti. Avtonomija 
managerjev v JU se torej kaže v okviru prve stopnje oz. najnižje ravni kontrole nad 
porabo dodeljenih finančnih virov. 
Predstojnik neposrednega uporabnika 102  je odgovoren za zakonitost, namenskost, 
učinkovitost in gospodarnost razpolaganja s proračunskimi sredstvi. Iz teh odgovornosti 
izhajajo tudi pristojnosti prevzemanja in verifikacije obveznosti, izdajo odredbe za plačilo v 
breme proračunskih sredstev organa in ugotavljanje pravice izterjave ter izdajanje 
nalogov (65. člen ZJF). Poleg tega je po 100. členu ZJF predstojnik neposrednega (in 
posrednega) uporabnika odgovoren za vzpostavitev in delovanje ustreznega sistema 
kontrol ter notranjega revidiranja103. Na lokalnem nivoju je tako odgovoren za sistem 
notranjih kontrol župan – če občine ne organizirajo (iz razloga gospodarnosti poslovanja 
npr.) notranje revizijske službe, lahko te naloge poverijo zunanjim izvajalcem (glej 
zunanje izvajanje). 
Kot mehanizme kontrole lahko razlagamo tudi poročanje o doseženih ciljih ter rezultatih, 
poročanje o izvrševanju proračuna in obveznost priprave letnih poročil. Poročanje o 
doseženih ciljih ter rezultatih morajo namreč pripraviti, po določbah ZJF, neposredni 
uporabniki na področjih iz svoje pristojnosti in ga predložiti ministrstvu za finance. Na 
lokalni ravni poročilo o doseženih ciljih in rezultatih za preteklo leto pripravlja župan (tudi 
za občinsko upravo; in ne njen direktor) ter posredni uporabniki občinskega proračuna 
predno ga predložijo občinskemu svetu. Ministrstvo za finance oziroma za finance 
pristojen organ občinske uprave (na lokalni ravni) mora redno spremljati izvrševanje 
proračuna in o tem obveščati vlado oziroma župana. Minister za finance oziroma župan pa 
potem poroča vladi oziroma občinskemu svetu o izvrševanju proračuna v prvem polletju 
tekočega leta104. 
Iz vidika nadzora je pomemben tudi zaključni račun, saj le-ta prikazuje predvidene in 
realizirane prihodki in drugi prejemki ter odhodki in drugi izdatki države za preteklo leto. 
Zaključni račun zajema tudi obrazložitev, katere sestavni del so podatki iz bilance stanja 
ter pojasnilo odstopanj (96. člen ZJF). Na lokalnem nivoju morajo občine v okviru 
poročanja o zaključnem računu občinskega proračuna poročati tudi o izvrševanju načrta 
                                                                                                                                                                                
101
 Centralni organ notranjega nadzora je Služba za nadzor proračuna. Slednja je zadolžena (tudi) za 
notranjo kontrolo ter revidiranje pri neposrednih in posrednih uporabnikih državnega in občinskih 
proračunov. 
102
 Na lokalnem nivoju je predstojnik občinske uprave župan. Slednji uredi tudi notranje revidiranje v 
skladu s predpisi in računovodskimi standardi; s tem, da lahko prenese pooblastila s področja 
finančnega poslovanja na podrejene uslužbence s posebnim pooblastilom. 
103 Notranji nadzor opredeljujejo ZJF, veljavni ZIPRS, razni pravilniki (npr.: o postopkih za izvrševanje 
proračuna RS, o usmeritvah za usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora javnih financ, o skupnih 
osnovah za postopke dela finančnih služb neposrednih uporabnikov proračuna RS, o usmeritvah za 
usklajeno delovanje sistema notranjega nadzora) in usmeritve (npr.: za notranje kontrole, za državno 
notranje revidiranje, itd.) ter predpisih, ki jih izda minister za finance. 
104
 Glej 62. in 63. člen ZJF o poročanju. 
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razvojnih programov, če so jim bila dodeljena določena investicijska sredstva iz državnega 
proračuna. 
Samostojnost managerjev na področju nadzora nad porabo finančnih virov ocenjujem na 
podlagi spodnje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager ne more avtonomno izvajati nadzora nad porabo finančnih sredstev. 
2 – Manager izvršuje kontrolo nad porabo dodeljenih javnih sredstev; a pri tem ni 
popolnoma avtonomen, saj mora poročati politiki. 
3 – Manager samostojno in neodvisno izvaja nadzor nad porabo finančnih sredstev. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja na tem področju 
najbolj ustreza oceni »2«. S tem, da je avtonomija direktorjev občinskih uprav nižja od 
avtonomije managerjev v državni upravi. 
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5 AVTONOMIJA NA PODROČJU NABAVE 
Področje nabavnega managementa ne gre prezreti predvsem zaradi njegovega vpliva na 
zagotavljanje nemotenega procesa izvedbe nalog in s tem uresničevanja ciljev 
organizacije. Njegova primarna vloga je zagotovitev vseh dobrin, storitev oz. prvin, ki so 
potrebne za izvajanje osnovnih in pomožnih dejavnosti.  
Avtonomijo managerjev v JU na področju nabave ocenjujem iz vidika njihove neodvisnosti 
pri odločanju o zunanjem izvajanju oziroma outsourcing-u, naročanju sredstev, ki so 
potrebna za izvedbo delovnih procesov in najemanju poslovnih prostorov. Maksimalno 
ocenjeni elementi skupaj predstavljajo 100% neodvisnost vodilnega kadra v JU iz 
področja nabave. Vsak izmed navedenih elementov pa prispeva naslednjo težo k 
avtonomiji managerja na področju financ: 
 naročanje vseh potrebnih sredstev za nemoten proces dela 35% 
 zunanje izvajanje (outsourcing) 25% 
 najem poslovnih prostorov 40% 
Elementi in njihovi podelementi so ocenjeni po večstopenjskih ocenjevalnih lestvicah 
(prirejeni naravi pod/elementa, ki se ocenjuje); dosežene ocene pa so nato pretvorjene v 
skladu z težo dotičnega elementa oziroma podelementa. 
 
 
 57 
 
 
5.1 NAROČANJE VSEH POTREBNIH SREDSTEV ZA NEMOTEN PROCES 
DELA 
Za nemoteno izvajanje delovnega procesa je nujno razpolaganje z zato potrebnimi 
sredstvi (npr.: pisarniški material in stroji, računalniška oprema, itd.). Če manager nima 
avtonomije presojanja in dobavljanja potrebnih sredstev, potem težko (oz. na zelo otežen 
način) uresničuje zadane naloge in programe. Z namenom ocenjevanja avtonomije 
vodilnih uslužbencev v JU pri procesu dobavljanja potrebnih sredstev (oz. storitev) 
analiziram postopek javnega naročanja (glej sliko spodaj), ki ga urejajo določbe ZJN-2105, 
ZJF, evropskih direktiv 106  ter Sodišča EU107  in odločitve Državne revizijske komisije za 
revizijo postopkov oddaje javnih naročil. 
Slika 2: Postopek javnega naročanja 
 
Vir: Služba Vlade RS za lokalno samoupravo in regionalno politiko (2006, str. 13). 
                                                          
105
 Po tem zakonu (glej 3. člen) je naročnik vsak organ Republike Slovenije in samoupravnih lokalnih 
skupnosti; javni sklad; javna agencija; javni zavod; javni gospodarski zavodi in druga oseba javnega 
prava. 
106
 Direktiva o usklajevanju postopkov za oddajo javnih naročil gradenj, blaga in storitev (2004/18/EC ) z 
31. marcem 2004. 
107
 Pred Lizbonsko pogodbo se je Sodišče EU imenovalo Sodišče Evropskih skupnosti; Splošno sodišče pa 
Sodišče prve stopnje. 
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Po določbah ZJN-2 se najvišja stopnja avtonomije managerja 108  se kaže v postopkih 
naročanja pri katerih vrednost ne dosega 20.000 EUR brez DDV za blago in storitve in 
40.000 EUR brez DDV za gradnje 109 . V primeru doseganja te ali večje vrednosti pa 
naročnik pri izvedbi javnega naročanja ni avtonomen, saj mora postopek izvrševati po 
enem izmed sledečih postopkov:  
 odprti postopek (25. člen ZJN-2); 
je postopek, pri katerem lahko vsi, ki imajo interes pridobiti javno naročilo, predložijo 
svoje ponudbe, pripravljene skladno z vnaprej določenimi zahtevami naročnika iz razpisne 
dokumentacije. 
 postopek s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti (26. člen ZJN-2); 
je postopek, katerega namen je oddaja javnega naročila in v katerem naročnik v prvi fazi 
na podlagi vnaprej predloženih prijav prizna sposobnost ponudnikom in v drugi fazi povabi 
k oddaji ponudb kandidate, ki jim je priznal sposobnost. 
 konkurenčni dialog (27. člen ZJN-2); 
je postopek, ki se lahko uporablja kadar uporaba odprtega ali postopka s predhodnim 
ugotavljanjem sposobnosti zaradi zahtevnosti javnega naročila ni mogoča in pod pogojem, 
da je merilo za izbiro najugodnejšega ponudnika ekonomsko najugodnejša ponudba. 
 postopek s pogajanji;  
se izvede po predhodni objavi (28. člen ZJN-2), če se v prejšnjih postopkih ne dobi 
nobene pravilne ali sprejemljive ponudbe, pri čemer pa se prvotno določene zahteve iz 
razpisne dokumentacije ne smejo bistveno spremeniti. Ali pa (pod določenimi pogoji iz 29. 
člena ZJN-2) brez predhodne objave. 
 postopek zbiranja ponudb po predhodni objavi (30. člen ZJN-2); 
je postopek v katerem se predložijo ponudbe na podlagi obvestila o javnem naročilu (na 
portalu javnih naročil) in se lahko izvede na več načinov. 
 postopek oddaje naročila male vrednosti (30.a člen ZJN-2); 
je postopek, ki ga mora manager izvesti, ko gre za naročila v manjših vrednostih (beri: 
med 20.000 in 40.000 EUR za blago in storitve ter med 40.000 in 80.000 EUR za gradnje) 
in se izvede z predložitvijo ponudbe (po posebnem obrazcu) na podlagi obvestila o 
naročilu male vrednosti (beri: manager mora objaviti le postopek, ne pa zbiranje ponudb 
in ostalega – v tem delu je tako relativno svoboden). 
 posebni načini; 
                                                          
108
 Pri tem ne mislimo na direktorje lokalnih uprav, saj ti delujejo le v okviru pooblastil župana. 
109
24. člen ZJN-2: »Naročniki morajo za ta naročila voditi le evidenco o njihovi oddaji, ki zajema navedbo 
predmeta in vrednosti javnega naročila. Vlada lahko s predpisom podrobneje določi posamezne 
elemente v izvajanju postopkov javnega naročanja.« 
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dinamični nabavni sistem, posebna pravila za subvencionirane stanovanjske programe, 
elektronska dražba in skupno javno naročanje. 
Glede začetka oziroma izbora postopka javnega naročanja lahko govorimo o managerjevi 
avtonomiji v primeru odprtega postopka in postopka s predhodnim ugotavljanjem 
sposobnosti, kjer je izbor enega ali drugega prepuščen odločitvi managerja110. V drugih 
primerih je manager vezan na vrednost predmeta javnega naročila in procesne 
predpostavke javnega naročila. 
Prav tako je manager vezan pri obvestilih v postopkih javnega naročanja (z novelami ZJN-
2 111  se sicer vezanost managerjev oz. avtonomija na področju objave spreminja). 
Naročnik mora namreč poslati v objavo Uradu za uradne objave Evropskih skupnosti in 
portalu javnih naročil vsa naročila, katerih vrednost je brez DDV enaka ali večja od 
125.000 EUR (v primeru naročanja blaga ali storitev) oziroma 4.845.000 EUR (za javna 
naročila gradenj)112. V objavo na portal javnih naročil pa mora poslati tudi vsa naročila, 
katerih vrednost je brez DDV enaka ali večja od 20.000 EUR (v primeru naročanja blaga in 
storitev) oziroma 40.000 EUR (v primeru naročanja gradenj). Pri tem dodajam, da 
manager sicer sam izračuna ocenjeno vrednost javnega naročila in morebitna povečanja 
(na podlagi vseh dostopnih podatkov o naročilu); vendar je pri tem vezan na tržne 
vrednosti in ne gre za prosto presojo managerja.  
En izmed najpomembnejših elementov v izvajanju postopka naročanja so pogoji, ki jih 
morajo ponudniki izpolnjevati, saj le z izpolnjevanjem predpisanih pogojev lahko uspešno 
sodelujejo v postopku izbire. So element izključevanja ponudnikov oz. pogoj za 
udeležbo113. ZJN-2114 sicer navaja obvezne pogoje, ki jih morajo ponudniki izpolnjevati 
(managerji so zavezani upoštevati te pogoje); vendar pri tem pušča v avtonomiji 
managerjev, da odločijo glede fakultativnih pogojev in dodatnih pogojev v konkretnem 
primeru, ki so v povezavi s predmetom naročila. Managerji so zavezani le v obvestilu o 
javnem naročilu navesti objektivne in nediskriminatorne pogoje ali pravila, ki jih 
nameravajo uporabiti (kar je v skladu z namenom preprečevanja zlorab) in minimalno ter 
maksimalno (če je to primerno) število kandidatov, ki jih nameravajo povabiti. Naročnik 
mora tako oddati naročilo upoštevajoč tiste pogoje in v takem obsegu kot jih je sam 
navedel v razpisni dokumentaciji in ne more izključiti ponudnika na osnovi pogojev, ki jih 
ni predhodno objavil v razpisu115. 
                                                          
110
 24. člen ZJN-2: Javno naročanje iz c) točke prejšnjega odstavka se izvaja ob uporabi odprtega 
postopka ali postopka s predhodnim ugotavljanjem sposobnosti. 
111 
ZJN-2A (Uradni list RS, št. 16/08 z dne 15.2.2008), ZJN-2B (Uradni list RS, št. 19/10 z dne 12.3.2010) 
in ZJN-2C (Uradni list RS, št. 18/11 z dne 15.3.2011). 
112
 Glej 12. člen ZJN-2-NPB3. 
113
 Za več glej C-31/87 Gebroeders Beentjes BV v State of the Netherlands. 
114
 Glej od 41. do 47. člena ZJN-2. 
115
 Za več glej C-31/87 Gebroeders Beentjes BV v State of the Netherlands 
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Temeljni oziroma najpomembnejši del celotnega postopka naročanja pa so merila kot 
element vrednotenja, primerjanja ter presojanja ponudb. Imajo odločujočo vlogo pri 
razvrstitvi ponudnikov in izboru končnega ponudnika, saj se na njihovi podlagi se izbere 
ponudbo in odda naročilo. Glede tega je potrebno omeniti 2. člen ZJF116 in 48. člen ZJN-2. 
Prvi predvideva gospodarno porabo proračunskih sredstev; drugi pa uporabo različnih 
meril za izbiro ponudbe. Z uporabo besede »lahko« ZJN-2 pušča prostor diskreciji 
managerja. V avtonomiji managerja je torej katera merila bo uporabil in kako jih bo 
definiral ter vrednotil (beri: kakšno tezo bo določil postavljenemu merilu). Zakon 
managerja omejuje le z določbami, da merila, ki jih opredeli oziroma ovrednoti, ne smejo 
biti diskriminatorna; da morajo biti smiselno povezana z vsebino oziroma predmetom 
javnega naročila 117 ; da morajo biti v obvestilu o javnem naročilu ali v razpisni 
dokumentaciji ali (v primeru konkurenčnega dialoga) v opisnem dokumentu jasno oz. 
nedvoumno118 opisana in ovrednotena; da je manager nanje vezan (za vse ponudnike ter 
ves čas); in da je eden izmed meril cena. Ali je cena edino merilo ali ne pa je prav tako v 
odločitvi managerja (gre za razliko med pojmoma 'ekonomsko najugodnejše ponudbe'119 
in 'najnižje cene'). Enako stališče zavzema tudi državna revizijska komisija120: »Naročnik je 
avtonomen pri odločitvi, katera in koliko meril bo določil in uporabil, kakšne vrednostne 
uteži jim bo pripisal in na kakšen način jih bo uporabil, vendar pa merila in način 
ocenjevanja ne smejo biti v nasprotju z ZJN…Naročnik je pri izbiri merila za ocenitev 
ponudbe avtonomen, če gre za merila, ki so nediskriminatorna, smiselno povezana z 
vsebino javnega naročila in ki prispevajo k nediskriminatornemu razvrščanju ponudb. Kot 
je Državna revizijska komisija že večkrat poudarila, je oblikovanje ponudbene cene 
avtonomna pravica vsakega ponudnika, ki ponudbeno ceno oblikuje v skladu s svojimi 
poslovnimi odločitvami tako, da doseže tržno konkurenčno ponudbeno ceno, ki zagotavlja 
kakovostno izvedbo javnega naročila, ponudnik pa je sicer tudi samostojen pri odločitvi, 
ali bo na javnem razpisu sodeloval s predložitvijo ponudbe.« Pri tem se moram vrniti nazaj 
k načelu gospodarnosti, ki posredno omejuje managerja pri določanju vrednostne uteži 
cenovnega merila (kar je še posebej razvidno v današnjih časih ob neugodnem stanju 
javnih financ) – iz tega vidika kvaliteta ne more biti na prvem mestu oz. je cenovni vidik 
prevladujoč. 
Izbiro ponudbe oziroma ponudnika manager opravi z oddajo naročila po pregledu in 
ocenjevanju ponudb. Svojo odločitev mora pisno obrazložiti in dokumentirati izbiro 
najugodnejše ponudbe po načelih zakona ter navesti ugotovitve oziroma razloge zanjo (to 
                                                          
116
 2/3 člen ZJF: Pri pripravi in izvrševanju proračuna je treba spoštovati načeli učinkovitosti in 
gospodarnosti. 
117 Za več glej C-31/87 Gebroeders Beentjes BV v State of the Netherlands.  
118 Za več glej C-19/00 SIAC Construction Ltd v County Council of the County of Mayo. 
119
 Pomeni uporabo cenovnega merila z drugimi merili (v povezavi s predmetom naročila) - kot so npr.: 
kakovost, tehnične prednosti, estetske in funkcionalne lastnosti, okoljske lastnosti, stroški poslovanja, 
stroškovna učinkovitost, poprodajne storitve in tehnične pomoči, datum dobave ter rok za dobavo ali 
dokončanje del, itd. (glej 48. člen ZJN-2). 
120
 Sklep Državne revizijske komisije za revizijo postopkov oddaje javnih naročil, številka: 018-469/2006-
42-0067. 
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zahtevata Direktiva 2004/18/ES o usklajevanju postopkov za oddajo javnih naročil 
gradenj, blaga in storitev ter 79. člen ZJN-2). 
Pri ocenjevanju avtonomije managerjev na področju nabave je potrebno dodati tudi 
nabavo določenih proizvodov, pri čemer nekateri managerji121 sami ne izvajajo postopka 
nabave oziroma izbora ponudnika in tako nimajo prej opisane avtonomije. Razlog za tem 
je povezan z ekonomijo obsega – naročanje določenih proizvodov pri istem ponudniku iz 
strani vseh organov (npr.: državne) uprave namreč (predpostavljeno) pomeni 
učinkovitejšo porabo proračunskih sredstev oziroma nižje javne izdatke, saj ponudnik 
zaradi nabave večje količine izdelkov ponudi ugodnejšo ponudbo. 
Avtonomija managerjev na področju javnega naročanja je sicer v praksi tesno povezana z 
njihovo finančno avtonomijo (glede virov potrebnih za financiranje naročenega); vendar 
pa iz vidika tega dela slednje uvrščam pod poglavje o načrtovanju finančnih sredstev in 
določitvi proračuna (glej 4.2 Načrtovanje finančnih sredstev in določitev proračuna). Klub 
temu naj (za razumevanje dejanske situacije) dodam pomen določbe 13/3 ZJF, ki 
negativno vpliva na avtonomijo managerjev na tem področju, saj je načrt nabav z 
obrazložitvami namreč sestavni del obrazložitve predloga proračuna, katerega potrjevanje 
pa je (kot obrazloženo v poglavju o načrtovanju finančnih sredstev in določitvi proračuna) 
izven domene managerjev. Tudi 40. člen ZJF omejuje avtonomijo managerjev v JU na 
tem področju - preko izvrševanja proračuna; saj Vlada (lahko) določi, da morajo 
neposredni uporabniki pridobiti predhodno soglasje ministrstva za finance za sklenitev 
pogodbe. Poleg tega je Vlada RS dne 9.6.2011 sprejela ukrep začasnega zadržanja 
izvrševanja državnega proračuna na integralnih postavkah državnega proračuna122, kar v 
praksi pomeni, da proračunski uporabniki (začasno) ne smejo prevzemati obveznosti v 
breme državnega proračuna. Zaradi krizne gospodarske oziroma javno-finančne situacije 
je potrebno za vsako prevzemanje finančne obveznosti (za leto 2012) zaprositi Ministrstvo 
za finance za predhodno soglasje k izdaji odločbe in sklenitvi pogodbe. Kadar je ocenjena 
vrednost javnega naročila blaga ali storitev nižja od 20.000 EUR, ocenjena vrednost 
javnega naročila gradenj pa nižja od 40.000 EUR, o začetku postopkov javnega naročanja 
odloči Ministrstvo za finance; drugače o začetku postopkov javnega naročanja odloča 
Vlada RS z izdajo soglasja123. 
Samostojnost managerjev na področju naročanja (potrebnih sredstev) ocenjujem na 
podlagi spodnje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager glede javnega naročanja ne odloča avtonomno; vezan je na soglasje politike. 
2 – Manager je pri izvajanju postopka javnega naročanja relativno avtonomen; vezan je 
sicer na določene zakonske omejitve. 
                                                          
121
 Slednje se nanaša predvsem za načelnike upravnih enot, saj se npr.: papir, pisarniški material in 
podobno nabavlja pri vnaprej določenemu ponudniku preko ministrstva, zaradi bolj ekonomične 
potrošnje javnih sredstev (iz razloga ekonomije obsega).  
122
 Za več glej sklep št. 41003-4/2011/4. 
123
 Za več glej sporočilo za javnost Vlade RS v povezavi s 166. sejo Vlade RS (z dne 29.12.11). 
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3 – Manager je pri vodenju in odločanju v postopku javnega naročanja popolnoma 
avtonomen. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja na tem področju 
najbolj ustreza oceni »2«. Manager ima operativno avtonomijo (omejitve le-te izhajajo iz 
namena preprečevanja diskriminacije, korupcije in drugih nezaželenih situacij; pri tem pa 
še vedno dopuščajo managerju dovolj svobode za objektivno odločanje); medtem ko je 
pri načrtovanju oz. razpoložljivih sredstvih za naročanje vezan na politične odločitve.  
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5.2 ZUNANJE IZVAJANJE 
Zunanje izvajanje, poznano tudi po sopomenki 'outsourcing', pomeni uporabo zunanjih 
virov (beri: 'outside resource using') – se pravi virov izven strukture organizacije. 
Management, ki učinkovito vodi določeno organizacijo (v zasebnem ali javnem sektorju) 
se zaveda prednosti in šibkosti notranjih virov organizacije katero vodi. V primeru, ko 
ponujen proizvod/storitev lahko učinkoviteje naredi druga organizacija, je stroškovno 
smotrnejše, da manager poseže po virih te (beri: zunanje) organizacije. Ker pa zasebni 
sektor ni enako reguliran in ne deluje na enak način kot javni, se postavlja vprašanje ali 
se lahko manager v JU samostojno odloči za 'outsourcing' in kako je neodvisen pri tem. 
Organizacije se nenehno soočajo s tem ali naj z razvijanjem lastnih virov povečajo lastni 
obseg dejavnosti oziroma vsa svoja sredstva namenijo vodenju in razvoju osnovne 
dejavnosti ali pa raje posežejo po 'outsourcing-u'. V JU stroškovna učinkovitost ni oziroma 
ne sme biti edino merilo odločanja o zunanjem izvajanju (vsaj dokler je poslanstvo javne 
uprave varovanje javnega interesa), kljub temu pa je učinkovitost in racionalnost porabe 
proračunskih sredstev vedno bolj pomemben kriterij – ne samo zaradi stanja javnih 
financ, temveč tudi principov uvajanja NJM v javni sektor. 
Izbira zunanjih izvajalcev je večkrat ključnega pomena za uspešno izvedbo posameznih 
aktivnosti ali projektov. Postopek izbiranja zunanjih izvajalcev je urejen z ZJN (glej 5.1 
Naročanje vseh potrebnih sredstev za nemoten proces dela). Managerjevo vezanost na 
politično potrditev pri načrtovanju in dodelitvi sredstev za zunanje izvajanje pa (za namen 
tega dela) obravnavam posebej v poglavju o načrtovanju finančnih sredstev in določitvi 
proračuna (glej 4.2). 
Samostojnost managerjev na področju zunanjega izvajanja ocenjujem na podlagi spodnje 
ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager se ne more samostojno odločati o tem ali bo najel zunanje izvajalce in koga 
bo izbral.   
2 – Manager je pri najemanju zunanjih izvajalcev relativno avtonomen; vezan je na 
določene zakonske omejitve. 
3 – Manager avtonomno odloča o tem ali bo pritegnil zunanje izvajalce in katerega 
ponudnika bo izbral. 
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja na tem področju 
najbolj ustreza oceni »2«. Manager uživa operativno avtonomijo (omejitve le-te izhajajo iz 
namena preprečevanja diskriminacije, korupcije in drugih nezaželenih situacij; pri tem pa 
še vedno dopuščajo managerju dovolj svobode za objektivno odločanje).  
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5.3 NAJEM POSLOVNIH PROSTOROV 
V zasebnem sektorju managerji samostojno sprejemajo odločitve o najemu poslovnih 
prostorov glede na potrebe delovnega procesa in finančne zmožnosti. V tem smislu so 
popolnoma avtonomni. Če presodijo, da so delovni prostori premajhni oziroma neprimerni 
se odločijo za najem novih. V sklopu tega elementa ocenjujem kako je z najemom 
poslovnih prostorov v JU. 
ZSPDSLS 124  in Uredba o stvarnem premoženju države in samoupravnih lokalnih 
skupnosti 125  določata, da lahko Država in samoupravne lokalne skupnosti najemajo 
nepremično premoženje za potrebe delovanja državnih organov oziroma za potrebe 
delovanja samoupravne lokalne skupnosti le, če ga upravljavec126 potrebuje za izvajanje 
svojih nalog in za čas, ko ga upravljavec potrebuje. Pred sklenitvijo pogodbe je potrebno 
preveriti ponudbe na zunanjem trgu in opraviti pogajanja z najugodnejšimi ponudniki. 
Najemno pogodbo pa se sklene z najugodnejšim ponudnikom in na podlagi načrta 
ravnanja z nepremičnim premoženjem. Slednji vsebuje: 
 načrt pridobivanja nepremičnega premoženja;  
 načrt razpolaganja z nepremičnim premoženjem;  
 načrt oddaje nepremičnega premoženja v najem in  
 načrt najemov nepremičnega premoženja.  
Načrt najema nepremičnega premoženja127 pa zajema podatke o okvirni lokaciji 
nepremičnin; okvirni velikosti; vrsti nepremičnine (poslovni prostor, stanovanje, 
stanovanjska hiša, garaža, drugi objekti, zemljišče); predvidenih sredstvih; predvidenem 
trajanju najemnega razmerja in ekonomski utemeljenosti najema. 
Načrta ravnanja z nepremičnim premoženjem za organe državne uprave (kot tudi za javne 
zavode, javne gospodarske zavode, javne agencije in javne sklade, ki jih je ustanovila 
država) predloži vlada v sprejem Državnemu zboru Republike Slovenije. Na lokalnem 
nivoju pa načrt ravnanja z nepremičnim premoženjem sprejme svet samoupravne lokalne 
skupnosti na predlog organa, pristojnega za izvrševanje proračuna samoupravnih lokalnih 
skupnosti. Svet samoupravne lokalne skupnosti lahko sicer določi, da omenjeni načrt pod 
                                                          
124
 Glej 11. in 32. člen ZSPDSLS. 
125
 Glej 6., 7., 11. in 50. člen Uredbe o stvarnem premoženju države in samoupravnih lokalnih skupnosti. 
126 Upravljavec premoženja je državni organ, uprava samoupravne lokalne skupnosti ali oseba javnega 
prava, pristojna za ravnanje s stvarnim premoženjem države in samoupravne lokalne skupnosti (3. člen 
ZSPDSLS). Upravljavci stvarnega premoženja države so tako državni organi, pravosodni organi in osebe 
javnega prava, ki jih kot upravljavce določi Vlada Republike Slovenije s sklepom ali jim je pravica 
upravljanja stvarnega premoženja države podeljena z zakonom, podzakonskim predpisom ali aktom o 
ustanovitvi; upravljavci stvarnega premoženja samoupravnih lokalnih skupnosti pa so uprava 
samoupravne lokalne skupnosti in osebe javnega prava, ki jih za upravljavce določi organ, pristojen za 
izvrševanje proračuna samoupravne lokalne skupnosti (9. člen ZSPDSLS). 
127
 Glej 11. člen Uredbe o stvarnem premoženju države in samoupravnih lokalnih skupnosti. 
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določeno vrednostjo sprejme organ, pristojen za izvrševanje proračuna samoupravnih 
lokalnih skupnosti. Na obeh nivojih (beri: na lokalnem in državnem) se načrt ravnanja z 
nepremičnim premoženjem predloži v sprejem skupaj s predlogom proračuna. 
Izjeme od obvezne vključitve v načrt ravnanja z nepremičnim premoženjem države so 
možne le kadar spremenjenih prostorskih potreb upravljavcev nepremičnega premoženja 
države ni bilo mogoče določiti ob pripravi ravnanja z nepremičnim premoženjem oziroma 
zaradi nepredvidenih okoliščinah na trgu, ki zahtevajo hiter odziv128. Te izjeme so sicer 
količinsko omejene; skupna vrednost takih poslov ne sme namreč presegati določenega 
odstotka skupne vrednosti načrta ravnanja z nepremičnim premoženjem, ki ga za vsako 
leto določi vlada129 ob pripravi proračuna. 
Samostojnost managerjev na področju najemanja poslovnih prostorov ocenjujem na 
podlagi spodnje ocenjevalne lestvice: 
1 – Manager ne more avtonomno odločati o najemu poslovnih prostorov; vezan je na 
potrditve iz strani politike. 
2 – Manager relativno samostojno odloča o tem ali bo najel poslovne prostore ali ne; pri 
tem je sicer vezan na usmeritve, vendar končna odločitev je v njegovi domeni.  
3 – Odločanje o najemu poslovnih prostorov je v avtonomiji managerja.  
Iz predhodne analize ugotavljam, da stopnja samostojnosti managerja na tem področju 
najbolj ustreza oceni »1«. Manager je vezan na proračun (ki ga ne določa sam), hkrati pa 
mora najem načrtovati vnaprej in to dati v potrditev politiki. Izjemni primeri zavzemajo 
premajhen delež (le 1%), da bi lahko govorili o večji stopnji avtonomnosti.  
                                                          
128
 Glej 12. člen ZSPDSLS in 6. člen Uredbe o stvarnem premoženju države in samoupravnih lokalnih 
skupnosti. 
129 7. člen Uredbe o stvarnem premoženju države in samoupravnih lokalnih skupnosti: »vlada s sklepom 
glede na vrsto ravnanja s stvarnim premoženjem določi odstotek vrednosti pravnih poslov, ki jih lahko 
upravljavec skladno z zakonom, ki ureja stvarno premoženje države, sklene ne glede na njihovo 
vključenost v veljavni načrt ravnanja s stvarnim premoženjem.« 
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6 MODEL AVTONOMIJE MANAGERJEV V JU 
V prejšnjih poglavjih sem razvijala in ocenjevala koncepte po posameznih pod/področjih, v 
tem poglavju pa izsledke prejšnjih z pomočjo statične analize (za izbrano leto 2008 – pred 
vpeljavo interventnih ukrepov) in dinamične metode (sistemske dinamike) povzemam v 
logično celoto. 
 
6.1 STATIČNI MODEL AVTONOMIJE MANAGERJEV 
S pomočjo kvalitativno opredeljene ocenjevalne lestvice po posameznih področjih in pod-
področjih v prejšnjih poglavjih prikazujem v tem poglavju dobljene rezultate grafično iz 
statičnega vidika. V drugem poglavju sem analizirala avtonomijo managerjev na področju 
človeških virov in znotraj tega področja po posameznih elementih. Vsakemu elementu 
sem pripisala maksimalno stopnjo avtonomije (v %), ki jo lahko doseže (glej str. 21). S 
pomočjo analize sem dobila rezultate kot jih opisuje omenjeno poglavje in prikazuje slika 
spodaj.  
Grafikon 1: Avtonomija managerjev po pod-področjih glede stopnje vplivanja na 
kadrovsko avtonomijo  (v %, za 2008) 
 
Vir: lasten 
 67 
 
Stopnja avtonomije managerjev na področju človeških virov tako skupaj znaša 38% (od 
100%). 
V tretjem poglavju sem se osredotočila na merjenje avtonomije managerjev iz področja 
finančnih virov in znotraj tega področja po posameznih pod-elementih. Vsakemu elementu 
sem pripisala maksimalno stopnjo avtonomije (v %), ki jo lahko doseže (glej str. 44). S 
pomočjo analize sem dobila rezultate kot jih opisuje tretje poglavje in prikazuje slika 
spodaj. Stopnja avtonomije managerjev na področju finančnih virov skupaj znaša 16,6% 
(od 100%). 
Grafikon 2: Avtonomija managerjev po pod-področjih glede stopnje vplivanja na 
finančno avtonomijo  (v %, za 2008) 
 
Vir: lasten 
Za primerjavo nivoja avtonomije managerjev na področju človeških in finančnih virov (kot 
tudi na področju nabave) glej tudi Grafikon 7: Primerjava avtonomije direktorja občinske 
uprave in managerja v državni upravi po področjih (v %, za 2008). 
V četrtem poglavju pa sem se merila avtonomijo managerjev na področju nabave in 
znotraj tega področja po posameznih pod-elementih. Vsakemu elementu sem pripisala 
maksimalno stopnjo avtonomije (v %), ki jo lahko doseže (glej str. 56). S pomočjo analize 
sem dobila rezultate kot jih opisuje omenjeno poglavje in prikazuje slika spodaj. Stopnja 
avtonomije managerjev na področju nabave skupaj znaša 30% (od 100%). 
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Grafikon 3: Avtonomija managerjev po pod-področjih glede stopnje vplivanja na 
avtonomijo nabave (v %, za 2008) 
 
Vir: lasten 
Z namenom oblikovanja grafičnega modela nato določam težo oziroma vpliv 130 , ki jo 
posamezno področje avtonomije managerja v JU ima na skupno avtonomijo oziroma 
avtonomijo v splošnem pogledu. Avtonomijo managerjev v JU na področju človeških virov 
ocenjujem kot najpomembnejšo iz več razlogov. Iz vodstvenega vidika je zelo pomembno 
kakšen kader imaš oz. da lahko le tega sam izbiraš. Po eni strani ti je kot vodji v interesu 
da zaposliš najbolj kompetentno osebo oz. želiš imeti 'prave ljudi na pravem mestu' (saj 
za njihove rezultate tudi odgovarjaš); po drugi strani pa če sam izbiraš zaposlene, z njimi 
tudi lažje sodeluješ. Zato dajem avtonomiji managerjev na področju človeških virov 40% 
vrednost vpliva na celotno avtonomijo managerjev.  Seveda pa ne glede na to s kako 
kompetentnimi in 'dobrimi' kadri manager razpolaga (beri: četudi bodo naredili več kot se 
od njih zahteva z namenom izpolnitve organizacijskih ciljev in za ta presežek ne bodo 
ustrezno finančno poplačani) programov brez finančnih virov ni mogoče izpeljati. Iz tega 
vidika dajem finančni samostojnosti 34% težo na celotno avtonomijo managerjev. 
Preostali delež (26%) je namenjen neodvisnosti na področju nabave. 
S preoblikovanjem prej prikazanih deležev glede na ponderje vpliva na skupno avtonomijo 
managerjev dobimo nekoliko drugačno sliko stopenj avtonomije. Stopnja avtonomije na 
področju človeških virov tako znaša 15,2% (od 40%); na področju finančnih virov 5,6% 
(od 34%); na področju nabave pa 7,8% (od 26%). Pretvorjene deleže po pod-področjih 
prikazuje spodnja slika. 
                                                          
130
 Uteži določam na podlagi predhodnih raziskav drugih avtorjev, teoretičnih izhodišč in intervjuja. 
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Grafikon 4: Avtonomija managerjev po pod-področjih glede stopnje vplivanja na 
skupno avtonomijo  (v %, za 2008) 
 
Vir: lasten 
Kot lahko razberemo iz zadnje slike, sem dodelila direktorjem občinskih uprav le 
avtonomijo na področju ocenjevanja zaposlenih. Razlog je v tem, da po zakonskih 
določbah zaposlene ocenjuje 'nadrejeni', kar pa je (tudi) direktor lokalne uprave – še 
zlasti, ker je primarno njegova naloga vodenje, organizacija ter koordinacija in nadzor 
dela občinske uprave. 
Pojasniti je potrebno, da so se do sedaj opredeljene ocene (razen v zadnji sliki) ocene 
avtonomnosti nanašale predvsem na managerje v državni upravi. Te se zelo razlikujejo od 
ocen direktorjev občinskih uprav. Glavni razlog je v tem, da (skoraj) vse zakonske določbe 
dajejo pooblastila upravljanja občinskih zadev županu kot predstojniku občinske uprave. V 
avtonomiji župana je potem katere pristojnosti delegira oziroma v kakšnem obsegu 
pooblasti direktorja za opravljanje nalog iz pristojnosti župana. V skladu z namenom te 
magistrske naloge ni analizirati dejansko avtonomijo vsakega direktorja občinske uprave 
posebej131, temveč ugotoviti ali obstaja oziroma ali je razvit koncept javnega managerja v 
slovenski javni upravi ter oceniti avtonomijo le-teh. Koncept managerja (kot top 
strokovnjaka, ki vodi organizacijo) izhaja seveda iz zasebnega sektorja in teorij 
managementa, ki se preko načel NJM prenašajo v javni sektor. Iz analiz lahko povzamem, 
                                                          
131
 Slednje bi bilo zanimivo iz vidika ocenjevanja dejanske avtonomije managerjev na lokalni ravni; kar 
pa je stvar dodatne raziskave. 
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da je ta koncept bolj razvit na državnem nivoju kot na lokalnem132. Slednje prikazuje 
spodnja slika. 
Grafikon 5: Primerjava skupne stopnje avtonomije managerjev (v %, za 2008) 
 
Vir: lasten 
 
                                                          
132
 Pri tem mislim na državno in lokalno upravo kot sem to opredelila v uvodu; kjer so nosilcih javnih 
pooblastil izvzeti. Pri nosilcih javnih pooblastil (npr.: javnih agencijah, zavodih, itd.) je ta koncept še bolj 
razvit, saj čim bolj je organizacija samostojna in v manjši soodvisnosti in interakcijah z politiko, bolj 
močno so v njej prisotni in izoblikovani koncepti pojmovanja managementa iz zasebnega sektorja. 
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6.2 DINAMIČNI MODEL AVTONOMIJE MANAGERJEV 
Uporabljena metoda analize in pojasnjevanja problema avtonomije managerjev v tem delu 
je sistemska dinamika. Gre za metodologijo proučevanja in upravljanja dinamičnih 
problemov v kompleksnih sistemih s povratnim učinkom. Namen uporabe te metode je 
razumevanje avtonomnosti oziroma samostojnosti managerjev kot ne-linearen problem, ki 
sestoji iz več med seboj povezanih elementov. Medsebojna razmerja med temi elementi 
pa se spreminjajo s tokom časa preko t.i. »circular causality«. Pri uporabi te metode 
najprej definiram »key variable, stock, flow« in »causal loops«. Potem z uporabo 
matematičnih in statističnih funkcij določim povezavo med spremenljivkami sistema in 
uporabim računalniški program (Vensim) za simulacijo modela. S tem oblikujem strukturo 
sistema, ki odraža obnašanje izbranega raziskovanega problema. 
Kot prikazano v prejšnjih poglavjih je stopnja avtonomije spremenljivka, na katero vplivajo 
drugi dejavniki - npr.: uvajanje načel NJM (glej sliko spodaj). 
Diagram vzročnih povezav 1: Prikaz prve negativne vzročne zanke (N1) 
avtonomija
managerjev v ju
pomanjkanje
avtonomije
managerja v ju
uvajanje nacel novega
javnega managementa
zelena avtonomija
managerjev
-
+
+
+N 1
 
Vir: lasten 
Managerji v javni upravi pri svojem delu, za učinkovito vodenje in upravljane svoje 
organizacije, potrebujejo določen nivo avtonomije. Razlika med dejanskim nivojem 
avtonomije ter želenim nivojem avtonomije managerjev predstavlja pomanjkanje njihove 
avtonomije. Pri tem je polarizacija razmerja med dejansko avtonomijo in pomanjkanjem 
avtonomije negativna; med želeno avtonomijo in pomanjkanjem avtonomije pa pozitivna. 
Slednje pomeni, da povečevanje stopnje dejanske avtonomije pomeni upadanje nivoja 
pomanjkanja samostojnosti managerjev. Po drugi strani pa s tem ko managerji želijo imeti 
pri svojem delu vedno večjo avtonomijo, povečujejo (ob nespremenjeni dejanski 
avtonomiji) tudi primanjkljaj oz. potrebo po večji samostojnosti. Z namenom odprave 
problema (beri: razlik med dejanskim in želenim) se uvajajo načela novega javnega 
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managementa, ki povečujejo avtonomnost vodilnih strokovnjakov na področju človeških 
virov, finančnih virov in nabave.  
Diagram vzročnih povezav 2: Prikaz druge (N2) in tretje (N3) negativne vzročne zanke 
avtonomija
managerjev na
podrocju nabave
pomanjkanje
avtonomije
managerjev v ju
uvajanje nacel novega
javnega managementa
zelena
avtonomija
managerjev
+
+
avtonomija managerjev
na podrocju cloveskih
virov
avtonomija managerjev
na podrocju financnih
virov
+
+
avtonomija
managerjev v ju
+
+
+
+
-
N 2
N 3
N 1
 
Vir: lasten 
Z drugimi besedami, bolj kot smo uspešni pri prenašanju podjetniških in drugih (v 
prejšnjih poglavjih opisanih) principov iz zasebnega sektorja v javni sektor, bolj 
povečujemo stopnjo avtonomnosti managerjev v JU na posameznem področju (na 
področju nabave, človeških in finančnih virov). Te stopnje avtonomije pa so pozitivno 
povezane z celotno avtonomijo managerja v JU in ustvarjajo negativne vzročne zveze 
(glej sliko zgoraj). Prva negativna vzročnost (N1) se kaže na področju nabave; druga 
negativna vzročnost (N2) je na področju človeških virov; tretja negativna vzročnost (N3) 
pa se kaže na področju finančnih virov. To pomeni, da preko krožne vzročnosti (večje) 
pomanjkanje avtonomije managerjev v JU povzroči zmanjšanje pomanjkanja 
avtonomnosti le-teh oziroma večjo avtonomijo managerjev v JU. 
S povečevanjem nivoja avtonomnosti managerjev v JU pa posredno vplivamo tudi na 
javno porabo. Večja stopnja avtonomije managerjev namreč pomeni, da so managerji bolj 
samostojni ali na področju človeških virov ali na področju finančnih virov ali na področju 
nabave (lahko da so bolj samostojni le na enem izmed opisanih področij in ne na vseh 
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treh ali na enem bolj te na drugih dveh manj). Z drugimi besedami slednje pomeni, da 
managerji lahko bolj 'prosto' npr.: načrtujejo svoj proračun, zaposlujejo nove kadre, 
nagrajujejo zaposlene, nabavljajo potrebne proizvode/storitve, izvajajo nadzor nad lastno 
porabo, itd. Večja stopnja avtonomije tako hkrati pomeni zmanjševanje zunanjega 
nadzora (beri: predvsem iz strani političnih, pa tudi drugih akterjev) nad porabo javnih 
sredstev. Managerji imajo namreč lahko kontrolo le nad lastnim proračunom oziroma je 
avtonomija posameznega managerja omejena z avtonomijo drugega managerja v JU - 
zato ne morejo zahtevati od drugih da trošijo manj za razliko, ki so jo sami preveč 
potrošili. Posledično bi se (na državni ravni) trošilo več.  Nadzor nad skupno porabo 
sredstev je tako v negativnem vzročnem razmerju z porabo proračunskih sredstev (če 
upoštevamo naravo javnega sektorja oziroma dejstvo da organizacije v JU financirajo 
svoje aktivnosti iz proračunskih oziroma javnih sredstev). Z drugimi besedami, skupna 
poraba proračunskih sredstev se poveča z zmanjševanjem nadzora nad javnimi odhodki. 
Naraščanje javne porabe pa zahteva 'proti ukrepe' – bolj ko izdatki naraščajo, več ukrepov 
ali bolj drastične ukrepe je potrebno sprejeti za njihovo zniževanje. Kot opisano v 
predhodnih poglavjih ti ukrepi omejujejo avtonomijo managerjev oziroma so v negativni 
vzročni zvezi z avtonomijo managerjev v JU. Preko krožne vzročnosti (in vpliva 
interventnih ukrepov) tako povečanje managerske avtonomije povzroči znižanje stopnje 
managerske avtonomije. Ustvari se negativna vez, ki tvori negativno vzročno zanko (N4). 
Posledično ponovno pridemo spet do iste točke – razkorak med dejanskim in želenim. Kot 
sem že omenila, zmanjšanje avtonomije managerjev pomeni povečevanje problema 
oziroma pomanjkanja avtonomnosti, itd.  
Nivo avtonomije managerjev se tako kar naprej spreminja. Kakšno stopnjo avtonomije 
managerji uživajo v določenem trenutku pa je odvisno od tega katera vzročna zanka 
(beri: N4 ali N1/2/3) je v tistem trenutku prevladujoča. 
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Diagram vzročnih povezav 3: Prikaz četrte negativne vzročne zanke (N4) 
 
Vir: lasten 
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7.1 PREVERITEV HIPOTEZ 
Za analizo problema in preveritev hipotez uporabljam tako kvantitativne kot kvalitativne 
metode raziskovanja - analizo sekundarnih virov in zakonodaje, metodo deskripcije in 
dedukcije, tehniko intervjuja ter metodo sistemske dinamike.  
Z analizo sekundarnih virov preučujem relevantno zakonodajo ter monografske vire (npr.: 
knjige, članke) in uporabljam teorije, ki obravnavajo preučevano problematiko.  
S pomočjo metode deskripcije in dedukcije pa poskušam opisati aktualno stanje s 
teoretičnimi koncepti, saj slednji ponujajo razlago za opisovani problem (z deduktivnim 
pristopom se izkustvo pojasnjuje skozi teorijo).  
Prvi dve metodi imata ključni pomen pri oblikovanju ocenjevalne lestvice (tako na 
področju človeških virov, kot na področju finančnih virov in nabave) ter kvalitativnem 
vrednotenju oziroma ocenjevanju stopnje formalne avtonomije managerjev po 
posameznih področjih.  
Uporabljam tudi tehniko intervjuja 133 , katere glavni namen je s pomočjo managerjev 
samih (ki najbolje poznajo naravo svojega dela in odgovornosti) bolj optimalno določiti 
težo pomembnosti vpliva posameznih spremenljivk (npr.: kakšen ponder dodeliti 
avtonomiji na področju nabave in kakšnega avtonomiji na področju zunanjega izvajanja), 
ki vplivajo na neodvisnost pri njihovem delu. Preko tehnike intervjuja pridobivam tudi 
pomembne informacije o t.i. »neformalni« oziroma dejanski avtonomiji. 
Glavna uporabljena znanstvena raziskovalna metoda merjenja problema avtonomije 
managerjev je sistemska dinamika. Gre za metodologijo proučevanja in upravljanja 
dinamičnih problemov v kompleksnih sistemih s povratnim učinkom. Namen te metode je 
celoviti pristop k reševanju ter razumevanju ne-linearnih problemov, ki sestoje iz več med 
seboj povezanih elementov, katerih medsebojna razmerja se spreminjajo s tokom časa 
preko t.i. »circular causality«. Gre za idealno orodje, kadar se soočamo s 
interdisciplinarnim problemom, kot je proučevani problem v tem magistrskem delu, saj 
posega tako na področje javne uprave, kot politike, človeških virov, ekonomije oz. javnih 
financ, organizacije, itd.. Pri uporabi te metode najprej definiram problem iz dinamičnega 
vidika - gre za razliko med dejanskim in želenim stanjem, ki se spreminja skozi čas - in 
nato opredelim dinamično hipotezo (beri: »key variable, stock, flow« in »causal loop«). 
Potem funkcionalno (z uporabo matematičnih in statističnih funkcij) določilm povezavo 
med spremenljivkami sistema in uporabim računalniški program (Vensim) za simulacijo 
modela. S tem sem oblikovala strukturo sistema, ki odraža obnašanje izbranega 
raziskovanega problema. Temu nato sledi še test modela (t.i. test občutljivosti, test 
                                                          
133
 Intervju je bil opravljen z managerji v JU na položaju 'načelnika upravnih enot' in 'direktorja občinske 
uprave'. 
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ekstremnih pogojev, test parametrov, itd.), ki omogoča identifikacijo tveganj oz. šibkih 
točk postavljenega modela.  
 
7.1.1 PRVA HIPOTEZA 
V sklopu prve postavljene hipoteza zatrjujem, da je avtonomija managerjev na področju 
človeških virov dinamičen pojem, ki se spreminja skozi čas.  
Za potrditev ali zavrnitev te hipoteze sem analizirala obnašanje strukture modela, ki jo 
predstavlja vzročna zveza N2 (glej str. 72). Na podlagi analize, ki jo grafično prikazuje 
Grafikon 6 in opisuje str. 75, sem to hipotezo potrdila.  
Nivo avtonomije managerjev na področju človeških virov (skupaj) tako ni konstanten. 
Bistvenih sprememb sicer ni na področju dodatnih izobraževanj, usposabljanj in 
izpopolnjevanj ter na področju načrtovanja človeških virov (beri: stopnja avtonomije se ne 
spreminja); so pa na področju pridobivanja kadrov, ocenjevanja, nagrajevanja in 
sankcioniranja zaposlenih.  
Na področju pridobivanja kadrov134 se avtonomija zniža leta 2005, 2009 ter 2011. Razlog 
za to je restriktivna politika zaposlovanja. V letu 2005 je sicer prišlo do rahlega 
pozitivnega vpliva na avtonomijo managerjev iz naslova spremembe Uredbe o 
sistemizaciji, vendar pa to bistveno (beri: iz vidika predpostavljene ocenjevalne lestvice) 
stopnje neodvisnosti ne spremeni. 
Na področju ocenjevanja zaposlenih 135 se stopnja neodvisnosti managerjev v JU rahlo 
zviša od leta 2005 dalje (z novelo ZJU, ki odpravlja dvojni sistem ocenjevanja) in rahlo 
zniža od leta 2008 naprej, ko Uredbi o napredovanju javnih uslužbencev in Kolektivna 
pogodba za javni sektor podrobneje opredelita elemente za ocenjevanje uspešnosti 
zaposlenih in merila za vrednotenje kriterijev ocenjevanja uspešnosti zaposlenih. Pri tem 
naj dodam, da so spremembe bolj formalne oziroma iz vidika dejanske avtonomije 
managerjev iz tega področja zanemarljive. Avtonomija bi se tako spremenila tudi za 
direktorje občinskih uprav, saj imajo slednji enako avtonomijo na področju ocenjevanja 
delovne uspešnosti zaposlenih kot njihovi kolegi v državni upravi. Nivo in dinamika sta (po 
tej analizi) enaka. 
Grafikon 6: Dinamični prikaz avtonomije na področju človeških virov (za managerje v 
državni upravi) glede na celotno avtonomijo skupaj (v%) 
                                                          
134
 Za managerje v državni upravi – za podrobnejši opis glej poglavje Pridobivanje kadrov.  
135
 Za podrobnejši opis dinamike avtonomije glej poglavje Ocenjevanje zaposlenih. 
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Vir: lasten 
Na področju nagrajevanja 136  zasledim trend povečevanja stopnje avtonomnosti v letu 
2007 in 2008; medtem ko 2009 in 2010 prineseta obraten trend. 2007 je bil (z novelo 
ZSPJS-G) spremenjen sistem denarnega nagrajevanja – managerjem je omogočil večjo 
fleksibilnost glede virov denarnega nagrajevanja nadpovprečno uspešnega dela 
zaposlenih. Leta 2008 se je (z ZSPJS-I) avtonomija rahlo povečala iz naslova napredovanj 
– javni uslužbenec lahko napreduje tudi za dva plačna razreda (pred letom 2008 je 
manager lahko nagradil zaposlenega z napredovanjem le po en plačni razred, z izjemo 
prvega in drugega napredovanja). Situacija se kasneje (beri: 2009, 2010 in 2011) 
spremeni s sprejetjem sprememb zakonodaje oziroma dogovorov o ukrepih zaradi 
gospodarske krize (za več glej str. 35, 37 in 38). 
Na področju sankcioniranja 137  zaposlenih zasledimo trend povečevanja avtonomije 
managerjev v JU (od 2005 dalje) z novelo ZJU-B. Spremembe se kažejo predvsem v smeri 
približevanja javnega sektorja k zasebnemu.   
Avtonomija na področju človeških virov (skupaj) se posledično ne spreminja v letu 2003 in 
2004. V letu 2005 rahlo zdrsne; ker se avtonomija na področju pridobivanja kadrov zniža 
bolj kot se zviša avtonomnost na področju ocenjevanja zaposlenih. Enak nivo ohranja 
avtonomija na področju človeških virov v naslednjem letu (2006). Leta 2007 se rahlo 
poveča iz naslova napredovanj. 2008 se zopet rahlo dvigne; saj se stopnja neodvisnosti 
na področju ocenjevanja zaposlenih spusti manj kot se zviša avtonomnost iz naslova 
                                                          
136
 Za managerje v državni upravi – za podrobnejši opis glej poglavje Nagrajevanje. 
137
 Za managerje v državni upravi – za podrobnejši opis glej poglavje Sankcioniranje. 
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nagrajevanja. Po letu 2008 zasledimo trend padanja stopnje avtonomije managerjev v 
državni upravi na področju človeških virov (skupaj); razlog je v padajočem trendu 
samostojnosti na področju nagrajevanja zaposlenih in pridobivanja kadrov. 
 
7.1.2 DRUGA HIPOTEZA 
Druga postavljena hipoteza trdi, da imajo managerji v JU najmanj avtonomije na področju 
finančnih virov.  
Za potrditev ali zavrnitev te hipoteze sem primerjalno analizirala avtonomijo na področju 
kadrovskih in finančnih virov z avtonomijo na področju nabave. Rezultat grafično 
prikazujeta Grafikon 7 (iz statične perspektive) in Grafikon 8 (iz dinamične perspektive).  
Drugo postavljeno hipotezo sem potrdila – tako na nivoju managerjev v državni upravi kot 
na nivoju direktorjev občinskih uprav (pri slednjih sicer s pridržkom, ker je formalna 
stopnja avtonomnosti na področju financ enaka nivoju avtonomije na področju nabave138).  
Iz statičnega in dinamičnega vidika sta stopnji finančne in nabavne avtonomije direktorjev 
občinskih uprav ocenjeni vsaka z 0% (od maksimalno 100% na področje). Nivo 
avtonomije s področja človeških virov je zanje za leto 2008 ocenjen z 7,5% (od 
maksimalno 100%). Pri pogledu skozi čas pri njih zasledimo nekaj nihanj le v letu 2005 
ter 2008 in sicer iz istega razloga kot pri managerjih v državni upravi (glej poglavje 7.1.1 
Prva hipoteza).  
 
 
 
 
 
Grafikon 7: Primerjava avtonomije direktorja občinske uprave in managerja v državni 
upravi po področjih (v %, za 2008) 
                                                          
138
 Dokončno potrditev te hipoteze bi predstavljala raziskava dejanske stopnje finančne ter nabavne 
avtonomije vseh direktorjev občinske uprave skupaj (za kar bi bilo potrebno predhodno ugotoviti stopnji 
za vsakega direktorja posebej), če bi ugotovila, da je dejanska stopnja vseh direktorjev lokalne uprave 
na področju nabave višja od je dejanske stopnje vseh direktorjev lokalne uprave na področju finančnih 
virov. 
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Vir: lasten 
Izmerjen nivo avtonomije managerjev v državni upravi za leto 2008 na področju finančnih 
virov predstavlja 16,6% (od 100% možne finančne avtonomije). Sledi avtonomija 
managerjev na področju nabave, ki dosega 30% (od 100% možne nabavne avtonomije); 
ter avtonomija managerjev na področju človeških virov, ki dosega 38% (od 100% možne 
avtonomije na področju kadrovskih virov).  
Grafikon 8: Primerjava avtonomije managerja v državni upravi po področjih skozi čas 
(v %) 
 
Vir: lasten 
Tudi iz dinamičnega pogleda hipoteza ostaja potrjena; čeprav lahko opazimo, da se 
stopnja avtonomije na področju človeških virov vedno bolj približuje nabavni avtonomiji. 
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7.1.3 TRETJA HIPOTEZA 
Tretja postavljena hipoteza trdi, da se je avtonomija managerjev v slovenski javni upravi 
zaradi kriznih javno-finančnih ukrepov zmanjšala.  
Za potrditev ali zavrnitev te hipoteze sem analizirala obnašanje strukture modela, ki jo 
predstavlja vzročna zveza N 4 (glej str. 74) – za pridobitev rezultatov vpliva javno-
finančnih ukrepov sem morala izključiti vpliv drugih vzročnih zank (beri: N1, N2 in N3).  
Vplivi ukrepov zaradi gospodarske krize so se najbolj očitno pokazali leta 2009, ko so se 
začeli dogovori med vlado in socialnimi partnerji o omejevanju izplačevanja delovne 
uspešnosti. ZIU in ZDIU12 sta trend omejevanja izplačevanja delovne uspešnosti 
nadaljevala, poleg tega pa je prvi za leto 2011 prepovedal napredovanje v višji plačni 
razred139. Avtonomija na področju človeških virov se tako zmanjšuje pri pod-elementih 
nagrajevanja človeških virov. Enak trend zmanjševanja zasledimo na pod-področju 
pridobivanja kadrovskih virov. Politika omejevanja zaposlovanja (in zniževanja števila 
zaposlenih) je sicer prisotna že več let, poleg tega pa je Vlada preko svojih sklepov 
dodatno omejevala avtonomijo managerjev v državni upravi (ko je npr. leta 2009 sprejela 
sklep da je potrebno k vsaki zaposlitvi v organih državne uprave, tudi nadomestni, 
pridobiti njeno soglasje; kasneje pa določila namesto tega ponovno obveznost predhodnih 
internih natečajev).  
Prav tako je Vlada preko svojih usmeritev, sklepov in načrtov ukrepov v javnem sektorju 
zniževala stroške za plačilo blaga, storitev in investicij ter nakupov in gradenj oziroma 
posredno omejevala dejansko avtonomnost odločitev managerjev na področju nabave.  
Finančna avtonomija se po tej metodologiji ocenjevanja ne spreminja dosti, ker je 
managerji že izhodiščno nimajo (beri: ne načrtujejo svojih finančnih načrtov in ne 
določajo svojih proračunov avtonomno, saj so vezani na soglasje oziroma potrditev). 
Tretja postavljena hipoteza je tako na podlagi predhodne analize v tem ter prejšnjih 
poglavjih potrjena (slednje prikazuje tudi Grafikon 9). Tretje hipoteze za direktorje 
občinskih uprav sicer iz vidika formalne analize v tem magistrskem delu ni mogoče 
potrditi, saj se avtonomija direktorjev občinskih uprav ne spreminja (razlog je nedvomno v 
zelo nizki oceni njihove avtonomnosti oziroma njihove odvisnosti od pooblastil župana). 
 
Grafikon 9: Zmanjšanje avtonomije managerjev (v državni upravi) po področjih glede 
na skupno avtonomijo zaradi javno-finančnih ukrepov (v%) 
                                                          
139
 Z zasledovanjem enakega namena tudi tisti, ki v letu 2011 napredujejo v naziv ali višji naziv, 
pridobijo pravico do plače v skladu s pridobljenim nazivom ali višjim nazivom šele s 1. 1. 2012 oziroma 
po ZDIU12 z 1.7.2012. 
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Vir: lasten 
 82 
 
 
7.2 UPORABNOST RAZISKAVE 
Ker raziskava posega na interdisciplinarno področje, je ob vključevanju aktualne 
problematike  zelo zanimiva ter uporabna tako za strokovno kot širšo javnost. Njeno 
dodano vrednost k stroki in znanosti opisujem spodaj. 
 
7.2.1 PRISPEVEK K STROKI IN UPORABNA VREDNOST 
To delo posega tako na področje uprave, kot tudi  na področje managementa, javnih 
financ, javnega naročanja, upravljanja s človeškimi viri in politike. Izsledki raziskovanja so 
zato v korist tako managerjem v javni upravi, kot tudi ostalim strokovnjakom področij 
financ, javnega naročanja in upravljanja s človeškimi viri.  
Nedvomno so rezultati zanimivi tudi za širšo javnost, saj opisujejo in pojasnjujejo 
odvisnost managerjev od političnih usmeritev ter soglasij pri njihovem delu oziroma 
odločanju. Zato si lahko tudi nestrokoven kader po branju tega dela ustvari predstavo o 
stopnji avtonomije, ki jo imajo managerji v javni upravi v primerjavi s stopnjo avtonomije, 
ki jo uživajo njihovi kolegi iz zasebnega sektorja. V vrednostno analizo ali je ugotovljena 
stopnja primerna ali ne se ne spuščam – slednje naj oceni vsak bralec zase, na podlagi 
svoje vrednostne ocene. 
Uporabna vrednost tega dela je predvsem pri razumevanju položaja izbranih managerjev 
v JU oziroma pri razumevanju njihove neodvisnosti ali z drugimi besedami stopnje 
avtonomnosti od politike. Ta raziskava ponuja celovit prikaz položaja managerja v javni 
upravi v primerjavi z položajem managerja zasebnega podjetja. Hkrati je lahko v veliko 
pomoč tistim managerjem, ki razmišljajo prestopiti iz zasebnega v javni sektor (in 
obratno) ali tistim, ki poslujejo z managerji v javni upravi. 
Dodana vrednost te raziskave je tudi v tem, da posreduje (predvsem) zakonodajalcu 
povratne informacije o učinkih regulacije (omenjene v predhodnih poglavjih in naštete v 
virih na koncu tega dela) na avtonomijo izbranih managerjev v javni upravi. 
Zakonodajalec je sicer dolžan pred sprejemom ovrednotiti učinke, ki ga bo imel sprejem 
ali sprememba določenega predpisa; vendar pa se v praksi večkrat dogaja, da so ti učinki 
zelo nenatančno določeni  (če ne celo prezrti) ali pa je pozornost usmerjena le na 
določeno vrsto učinkov (npr.: finančnih), ostali pa ostajajo prezrti. Analiza in zaključki te 
raziskave jasno pokažejo, da lahko zakonodajalec z zasledovanjem določenih ciljev (npr.: 
zmanjševanje javne porabe) krepko posežejo v avtonomijo managerjev v javni upravi. 
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7.2.2 PRISPEVEK K ZNANOSTI 
Prispevek magistrskega dela je pomemben predvsem na nacionalnem in pa tudi 
mednarodnem nivoju - na slednjem predvsem iz primerjalnega vidika, saj ponuja 
ovrednotenje stopnje samostojnosti odločanja menedžerjev v javni upravi oz. omejitve le 
te (predvsem v razmerju do politike). Ker imajo različne države različno zgodovino razvoja 
javne uprave oziroma različen odnos do uvajanja principov novega javnega managementa 
v javni sektor oziroma javno upravo, so tudi položaji oziroma stopnja neodvisnosti 
managagerjev v javni upravi od politike različni. To delo tako ponuja okvirno sliko kam bi 
v primerjalnem vidiku lahko uvrstili Slovenijo – se pravi ali je naš sistem bliže tistim, ki 
zagovarjajo profesionalni management v javni upravi (z večjo politično neodvisnostjo) in 
uvajanje principov delovanja iz zasebnega sektorja v javni; ali pa je naš sistem bliže 
tistim, ki prakticirajo globlje poseganje politike v stroko. 
Pri kritičnem pregledu literature in znanstvenih raziskav nisem zasledila podobnega 
poizkusa merjenja avtonomije menedžerjev v javni upravi - sploh pa ne za primer 
Slovenije. V tuji literaturi obstajajo sicer poizkusi vrednotenja avtonomije menedžerjev v 
javnem sektorju (beri: večinoma gre za poizkuse vrednotenja neodvisnosti managerjev 
javnih agencij, javnih podjetij ali javnih zavodov), vendar z uporabo drugačnih pristopov 
in metodologije. Vsi ti primeri so prav tako zelo trenutno naravnani – ponujajo le oceno 
trenutnega stanja iz statične perspektive. Ker pa se lahko učinki sprememb (ki vplivajo na 
nivo avtonomije) ne pokažejo nujno takoj, vendar z določenim časovnim zamikom, je 
dinamična perspektiva zelo pomembna. Prav tako nam sledna razkrije trend spreminjanja 
stopnje avtonomnosti vodilnih (izbranih) strokovnjakov v javni upravi, ki pa je bistven pri 
razumevanju problematike in pojasnjevanju vzrokov za nastalo situacijo. Gre za prvi 
poizkus uporabe metode sistemske dinamike na omenjenem področju. 
Delo poleg primerjalne in metodološke dodane vrednosti prinaša tudi prispevek k razvoju 
upravne znanosti in managementa v javnem sektorju. Delo spodbuja bralca, da obravnava 
problematiko iz drugačne perspektive; se pravi, da pojmuje ter ocenjuje managerje v 
javni upravi enako kot managerje v zasebnem sektorju. Managerji so predstavljeni kot 
strokovnjaki usposobljeni za upravljanje in vodenje, ne glede na to v kakšnih pogojih 
poslujejo (v popolni konkurenci ali javni upravi). 
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8 ZAKLJUČEK 
Kot na vsako stvar, pojav ali pojem lahko tudi na avtonomijo managerjev gledamo 
oziroma jo ocenjujemo iz različnih zornih kotov. V tem magistrskem delu predstavljam 
avtonomijo managerjev v JU iz sistemskega vidika – na avtonomijo gledam kot sistem, ki 
je sestavljen iz več podsistemov, hkrati pa je del večjega sistema. Kompleksnost pojma 
avtonomije managerjev zato narašča s kompleksnostjo družbe - kot širšega sistema 
katerega del je. Pri tem so interakcije med temi sistemi bistvenega pomena za sam nivo 
avtonomije v določenem trenutku. Uvajanje praks zasebnih podjetij v javni sektor (beri: 
načel NJM) in promocija profesionalne neodvisnosti sta le del dejavnikov, ki vplivajo na 
omenjene interakcije.  
Kot je razvidno iz drugega poglavja avtonomijo lahko razdelimo (in nato ocenjujemo) 
avtonomijo managerjev iz različnih perspektiv - na formalno ali pravno in dejansko; 
strateško in operativno; po posameznih področij delovanja (npr.: finančna, kadrovska, 
itd.) ter glede na način pojmovanja (iz vsebinskega vidika). Ker se je reforma JU odvijala 
predvsem na normativnem nivoju, sem analizirala predvsem formalno avtonomijo 
managerjev v JU. 
Vodilni kader v JU nosi največjo odgovornost za spremembe. Če si jih sami ne želijo, tudi 
(verjetno) do njih ne bo prišlo. Vprašanje je kadar si vodilni sprememb želijo, ali so jih 
sposobni uresničiti. Brez avtonomije je namreč slednje skoraj da nemogoče. V tem smislu 
sem primerjala managerje v zasebnem sektorju z managerji v JU. Oblikovala sem 
ocenjevalno lestvico, po kateri bi lahko izmerili avtonomijo top managementa tako v 
zasebnem kot v javnem sektorju (s to razliko, da bi vodilni kader iz zasebnega sektorja 
dosegel maksimalno oceno – se pravi 100% avtonomijo. Na podlagi slednje pa sem nato 
poizkušala izmeriti avtonomijo managerjev v JU iz področja človeških virov, finančnih virov 
ter nabave. Pridobljeni rezultati pokažejo ne samo stopnjo avtonomije, ki jo managerji 
imajo pri svojem delu, temveč ponazorijo tudi 'manko' avtonomije v primerjavi z njihovimi 
kolegi iz zasebnega sektorja. Bistvo uvajanja načel NJM je namreč prav v tem – 
zgledovanje po zasebnem in uvajanje podjetniških principov v javni sektor. 
V tretjem poglavju se osredotočam izključno na avtonomijo iz področja človeških virov. 
Slednjo razdelim na sledečih 6 pod-elementov: načrtovanje človeških virov (ki zajema 
23% kadrovske oziroma 9,2% celotne avtonomije), pridobivanje kadrov (v enakem 
obsegu kot prejšnji pod-element), ocenjevanje zaposlenih, nagrajevanje, sankcioniranje 
(vsi vsi trije v enakem obsegu – vsak izmed njih obsega 6,4% kadrovske oziroma 9,2% 
celotne avtonomije) ter dodatna izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja (ki 
zajemajo 6% kadrovske oziroma 2,4% celotne avtonomije). Načrtovanje človeških virov v 
JU je v domeni politike in managerji v drzavni upravi ter direktorji občinskih uprav na to 
nimajo pomembnega vpliva - imajo sicer nekaj avtonomije pri sistemizaciji delovnih mest 
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(ki se je s časom povečala), vendar pa so pri kadrovskem načrtovanju popolnoma 
omejeni. Na področju drugega pod-elementa je pri odločanju o tem kdaj ter kakšen profil 
novega kadra bo zaposlil, katero metodo bo izbiral in kateri izmed prijavljenih kandidatov 
je najustreznejši direktor občinske uprave popolnoma odvisen od podeljenih pristojnosti 
župana. Manager v državni upravi pa relativno samostojno opredeli potrebo po novih 
zaposlenih, profil novega kadra, metodo izbire in kateri izmed prijavljenih kandidatov je 
najustreznejši; pri tem pa je odvisen od političnih usmeritev. Najvišje ocene samostojnosti 
(za managerje v državni upravi) ni mogoče dati zaradi predhodne vezanosti na kadrovski 
načrt in sistematizacijo delovnih mest (in s tem posredno na soglasje vlade). Pri 
ocenjevanju zaposlenih manager (tako v državni upravi kot tudi direktor občinske uprave) 
samostojno poda oceno zaposlenega, vendar pa pri oblikovanju kriterijev oz. meril za 
ocenjevanje nima veliko vpliva. Ocenjevalci sicer ne morejo samostojno oblikovati 
kriterijev oz. meril za ocenjevanje podrejenih, lahko pa dodajo druge kriterije oz. 
ocenjujejo dodatne sposobnosti; poleg tega se v praksi kaže, da postavljeni okvirji 
dopuščajo veliko svobode pri samem podajanju ocene zaposlenih (beri: je lahko 
subjektivno). Pri četrtem pod-elementu lahko manager v državni upravi znotraj zakonsko 
določenih omejitev sam oceni kdo in kdaj je primeren za napredovanje ter odloči o tem 
kako nagraditi zaposlenega (denarno/z napredovanjem ali drugače). Zaradi zakonske 
opredelitve predstojnika, prihaja sicer do različnega položaja pri direktorju občinske 
uprave; zaradi česar je avtonomija direktorjev občinskih uprav na tem področju bolj 
omejena. Ocenjujem sicer, da formalna avtonomija v včasih ne dosega standarda te 
ocene, ampak da končna ocena »1« ni  realna iz vidika dejanske samostojnosti 
managerjev, saj je nagrajevanje temelji na managerjevih ocenah zaposlenega (poleg tega 
managerju ni potrebno zaprositi za soglasje vlade oz. politike predno koga nagradi). 
Situacija se kasneje (po letu 2008) spremeni s sprejetjem sprememb zakonodaje oziroma 
dogovorov o ukrepih zaradi gospodarske krize; managerji na področju nagrajevanja 
avtonomijo izgubijo. Pri petem pod-elementu (beri: sankcioniranje zaposlenih) je sicer 
manager v državni upravi pri odločanju o denarnem kaznovanju, vertikalnem ali 
horizontalnem nazadovanju, premeščanju in odpustu zaposlenih omejen z zakonskimi 
določbami – kljub temu lahko relativno samostojno sprejema odločitve o kaznovanju 
podrejenih. Na splošno sicer zasledimo trend povečevanja avtonomije managerjev v JU 
(po letu 2005 z novelo ZJU-B). Pri zadnjem pod-elementu ima manager v državni upravi le 
relativno avtonomijo (beri: ima nekaj avtonomije pri odločitvi katerega zaposlenega bo 
poslal na katero izobraževanje, usposabljanje ali izpopolnjevanje, h kateremu izvajalcu in 
kdaj, hkrati pa je vezan na program določen iz strani vlade). 
V četrtem poglavju razdeljujem avtonomijo iz področja finančnih virov na 4 podelemente. 
Prvi podelement je določitev vrednosti oz. cene (ki zajema 20% finančne avtonomije 
oziroma  6,8% celotne avtonomije). Na tem področju managerji v državni upravi kot 
direktorji v občinskih upravah nimajo nikakršne avtonomije, saj ne morejo vplivati na 
višino davkov oziroma prispevkov ali določiti cene storitev, ki so plačljive. Drugi 
podelement je načrtovanje finančnih sredstev in določitev proračuna (v obsegu 40% 
finančne oziroma 16,6% celotne avtonomije), kjer so tako managerji v državni upravi kot 
tudi direktorji občinskih uprav popolnoma odvisni od politike. Pri prerazporeditvi finančnih 
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virov in nadzorom nad porabo (skupaj v obsegu 40 % finančne oziroma 31,6% celotne 
avtonomije) so managerji v državni upravi kot tudi direktorji občinskih uprav do določene 
mere samostojni, a hkrati vezani na politične odločitve iz omenjenih področij. Po eni strani 
tako manager lahko prostovoljno prerazporeja določen del dodeljenih proračunskih 
sredstev oziroma samostojno izvaja nadzor nad porabo finančnih sredstev; po drugi strani 
pa ima politika moč, da (v izjemnih situacijah) avtonomnost prerazporejanja sredstev 
odvzame oziroma mora manager poročati politiki o porabi finančnih sredstev.  
V petem poglavju me zanima področje nabave oziroma stopnja avtonomnosti managerjev 
na 3 pod-področjih. Naročanje vseh potrebnih sredstev za nemoten proces dela zajema 
35% nabavne oziroma 9,1% celotne avtonomije; medtem ko zunanje izvajanje (beri: 
outsourcing) zajema 25% nabavne oziroma 6,5% celotne avtonomije; najem poslovnih 
prostorov pa 40% nabavne oziroma 10,4% celotne avtonomije. Na prvem in drugem pod-
področju so managerji v državni upravi pri izvajanju postopka javnega naročanja relativno 
avtonomni oziroma imajo operativno avtonomijo; vezani so sicer na določene zakonske 
omejitve, ki izhajajo iz namena preprečevanja diskriminacije, korupcije in drugih 
nezaželenih situacij, pri tem pa še vedno dopuščajo managerju dovolj svobode za 
objektivno odločanje. Manager je sicer pri načrtovanju oz. določanju razpoložljivih 
sredstev za naročanje popolnoma vezan na politične odločitve, vendar za namene tega 
dela to obravnavam ločeno pod avtonomijo iz področja finančnih virov (beri: pri 
podelementu načrtovanje finančnih sredstev in določitev proračuna). Na tretjem pod-
področju so managerji v državni upravi, kot tudi direktorji občinskih uprav, zopet 
popolnoma vezani na politično soglasje - najem je potrebno načrtovati vnaprej in to dati v 
potrditev politiki (vezanost se kaže tudi pri sredstvih s katerimi se financira najem); 
izjemni primeri zavzemajo premajhen delež, da bi lahko govorili o večji stopnji 
avtonomnosti. 
V šestem poglavju povzemam avtonomijo po področjih iz prejšnjih poglavij v skupno 
celoto in oblikujem statični in dinamični model. Prvi razkriva nivo avtonomije managerjev 
v določenem izbranem časovnem trenutku (gre za razrez, glede na analizo iz tretjega, 
četrtega in petega poglavja, v letu 2008); drugi pa predstavlja vzročno strukturo sistema 
avtonomije javnih managerjev, ki pojasnjuje obnašanje avtonomije skozi čas. Model 
vzročnih povezav prikazuje dve vrsti vzročnih zank, ki si med seboj nasprotujeta. 
Negativne zanke N1, N2 in N3 na eni strani zmanjšujejo stopnjo pomanjkanja avtonomije 
oziroma povečujejo nivo avtonomnosti managerjev v JU; negativna zanka P4 pa deluje v 
nasprotno smer - povečuje stopnjo pomanjkanja avtonomije oziroma zmanjšuje nivo 
avtonomnosti managerjev v JU (za več glej Diagram vzročnih povezav 3: Prikaz četrte 
negativne vzročne zanke (N4)). Od tega katera vzročna zanka je v določenem trenutku 
prevladujoča je odvisno ali se skupna stopnja avtonomije managerjev (skozi čas) povečuje 
ali zmanjšuje. Če so ukrepi zaradi gospodarske krize številčnejši oziroma bolj obsežni ter 
globlje posegajo v neodvisnost managerjev v JU kot ukrepi z namenom prenašanja 
podjetniških principov v JU oziroma približevanja javnega sektorja k zasebnemu, se nivo 
avtonomije managerjev v JU zniža. V obratnem primeru tako ni več prevladujoča 
negativnavzročna zanka N4, temveč ostale tri (N1, N2 ali N3 – odvisno na katero področje 
 87 
 
principi NJM najbolj vplivajo). Pri tem je (lahko) različna tudi moč med posameznimi 
negativnimi vzročnimi zvezami (npr.: avtonomija na področju nabave ostaja 
nespremenjena, na področju človeških virov pa se povečuje).  
Ob pisanju omenjenih poglavij se je pokazalo, da zaradi normativnih določb glede 
pristojnosti župana, o formalni oz. pravni avtonomiji tajnika oz. direktorja občinske uprave 
na splošno ne moremo govoriti, saj zakoni podeljujejo (skoraj vse) pristojnosti županu kot 
predstojniku lokalnih skupnosti. Če bi želeli bi sicer lahko analizirali formalno in dejansko 
avtonomijo za vsakega direktorja občinske uprave posebej (z upoštevanjem specifik 
ureditev za vsako občino posamično), kar bi bilo zanimivo iz primerjalnega vidika (beri: 
primerjava razlik med direktorji skupaj ter med formalno in dejansko avtonomijo 
posameznega direktorja) - vendar pa to presega namen te magistrske naloge. Zaključim 
lahko le, da na lokalni ravni enotna ureditev koncepta 'managerja lokalne (beri: občinske, 
dokler imamo le občine) uprave' ne obstaja. Še več, v nekaterih delih zasledimo, da 
avtorji to vlogo pripisujejo županu; kar pa ni popolnoma v skladu z koncepti novega 
javnega managementa (saj je slednji politik in ne strokovnjak). 
Sedmo poglavje je namenjeno preveritvi hipotez. Prvo hipotezo sem potrdila - avtonomija 
managerjev na področju človeških virov je dinamičen pojem, ki se spreminja skozi čas. 
Avtonomija na področju človeških virov za managerje v državni upravi (skupaj) se ni 
spreminjala v letu 2003 in 2004. V letu 2005 je rahlo zdrsnila; ker se avtonomija na 
področju pridobivanja kadrov znižala bolj kot se je zviša avtonomnost na področju 
ocenjevanja zaposlenih. Enak nivo je ohranjala avtonomija na področju človeških virov v 
naslednjem letu (2006). Leta 2007 se je rahlo povečala iz naslova napredovanj. 2008 se 
je zopet rahlo dvignila; saj se je stopnja neodvisnosti na področju ocenjevanja zaposlenih 
spustila manj kot se je zvišala avtonomnost iz naslova nagrajevanja. Po letu 2008 sem 
zasledila trend padanja stopnje avtonomije managerjev v državni upravi na področju 
človeških virov (skupaj); razlogi so v padajočem trendu samostojnosti na področju 
nagrajevanja zaposlenih in pridobivanja kadrov. 
Drugo hipotezo sem potrdila v celoti na ravni managerjev v državni upravi; na ravni  
direktorja občinske uprave pa je hipoteza potrjena z zadržkom, saj je poleg finančne 
avtonomije enako nizka tudi avtonomija na področju nabave. Managerji v državni upravi 
imajo najmanj avtonomije na področju finančnih virov (tako v letu 2008 kot tudi v drugih 
letih). Stopnja finančne avtonomije ostaja skozi čas na relativno enaki ravni (tako za 
managerjve v državni upravi kot za direktorje občinskih uprav). Pri tej hipotezi je zanimiv 
dinamičen pogled na avtonomijo managerjev državni upravi - čeprav hipoteza ostaja 
potrjena lahko opazimo, da se stopnja avtonomije na področju človeških virov vedno bolj 
približuje nabavni avtonomiji; slednja pa se približuje nivoju avtonomnosti managerjev 
državni upravi na področju finančnih virov. V letu 2011 se tako stopnje avtonomnosti 
managerjev v državni upravi na vseh področjih (beri: človeških, finančnih in nabavnih 
virih) približujejo enaki stopnji neodvisnosti. Avtonomija na prvem omenjenem področju 
strmo pada; avtonomija na drugem omenjenem področju ostaja nespremenjena skozi 
čas; medtem ko avtonomija na področju nabave le rahlo zdrsne. 
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Tretja hipoteza, da se je avtonomija managerjev v slovenski javni upravi zaradi kriznih 
javno-finančnih ukrepov zmanjšala, je bila prav tako potrjena na nivoju managerjev v 
državni upravi. Vplivi ukrepov zaradi gospodarske krize so se pokazali od leta 2009 dalje 
preko dogovorov med Vlado RS in socialnimi partnerji o omejevanju izplačevanja delovne 
uspešnosti in napredovanja, sprejetja ZIU in ZDIU12, raznih sklepov Vlade RS (npr.: o 
prepovedi prevzemanja obveznosti v breme proračuna, itd.) ter drugih ukrepov. Za 
direktorje občinske uprave sicer ta hipoteza ni potrjena, ker je (formalno) avtonomen le 
pri ocenjevanju podrejenih (pri vsem ostalem pa odvisen od pooblastil župana), na kar pa 
spremembe zakonov zaradi zaostrene javno-finančne situacije niso vplivale. 
Na kratko lahko zaključim, da nivo avtonomije, ki jo imajo managerji pri svojem delu 
(predvsem v zadnjih letih oziroma po letu 2008) strmo pada. Najbolj so očitne spremembe 
na področju človeških virov; kar pa je nedvomno v povezavi tudi s stopnjo avtonomije, ki 
jo managerji imajo (beri: na tem področju je bila najvišja) in težo vpliva tega področja na 
celotno avtonomijo (beri: intervjuvancem se zdi kadrovska avtonomija najpomembnejša, 
zato je bil tudi njen ponder v primerjavi z finančno in kadrovsko težji). Zaradi narave 
financiranja dejavnosti oziroma storitev javne uprave (beri: porabe proračunskih sredstev 
oziroma javnega denarja, ki se zbere preko obdavčevanja zavezancev), strahu pred 
naraščajočimi javnimi izdatki in zaostreni javno-finančni situaciji je nižja stopnja finančne 
avtonomije pričakovana. Slednje pa posredno povratno vpliva na nivo avtonomije na 
področju nabave in človeških virov.  
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PRILOGA 1: INTERVJU 
1. Če bi vrednotili vašo avtonomijo pri delu kot seštevek avtonomije na 
področju človeških virov, finančnih virov in nabave; kolikšen delež (v % bi pripisali 
posameznemu področju) glede na pomembnost na vašo avtonomijo? 
2. Ovrednotite spodnje elemente kadrovske avtonomije (v %) glede na 
pomembnost - tistim, katerim mislite da bolj vplivajo na vašo avtonomijo, dodelite 
večji delež: 
 načrtovanje človeških virov 
 pridobivanje kadrov 
 ocenjevanje zaposlenih 
 nagrajevanje 
 sankcioniranje 
 dodatna izobraževanja, usposabljanja in izpopolnjevanja 
3. Ovrednotite spodnje elemente finančne avtonomije (v %) glede na težo 
vpliva, ki jo imajo na vašo avtonomijo: 
 določitev vrednosti oz. cene 
 načrtovanje finančnih sredstev in določitev proračuna 
 prerazporeditev finančnih virov 
 nadzor nad porabo 
4. Po enakem postopku kot prej ovrednotite spodnje elemente avtonomije na 
področju nabave (v %): 
 zunanje izvajanje (outsourcing) 
 naročanje vseh potrebnih sredstev za nemoten proces dela 
 najem poslovnih prostorov 
5. Ali lahko pri določanju akta o sistemizaciji in meril za zasedbo prostega 
delovnega mesta (v postopku internega ali javnega natečaja) določite dodatne 
kriterije pri posameznem delovnem mestu ter prilagojen opis delovnih nalog? 
6. Kolikšno avtonomijo imate oziroma kako ste vezani pri nagrajevanju 
zaposlenih? 
7. Ali lahko pri ocenjevanju delovne uspešnosti zaposlenih določite dodatna 
merila (poleg že določenih z predpisi)?  
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8. Kako ocenjujete vašo avtonomijo na področju sankcioniranja zaposlenih 
(disciplinski in odškodninski postopek)? 
9. Kako samostojni ste pri načrtovanju/določanju lastnega proračuna in razporejanja 
sredstev znotraj le-tega?  
10. Kolikšna je vaša avtonomija na področju nadzora porabe sredstev in kako na to 
področje posega politika? 
11. Če ocenite, da potrebujete določena sredstva/ zunanje storitve ali lahko 
začnete s postopkom naročanja, ga samostojno izvedete in odločite o izbiri 
ponudnika? 
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PRILOGA 2: PODROBNEJŠA OPREDELITEV ELEMENTOV 
LETNEGA OCENJEVANJA DELOVNE USPEŠNOSTI JAVNEGA 
USLUŽBENCA 
 
1. KRITERIJI PO ELEMENTU REZULTATI DELA: 
STROKOVNOST 
Izvajanje nalog zlasti v 
skladu: 
 
- z veljavnimi standardi 
oziroma s pravili stroke. 
OBSEG DELA 
Izvajanje nalog zlasti glede 
na:  
- količino opravljenega dela, 
- dodatno delo. 
PRAVOČASNOST 
Izvajanje nalog zlasti v 
skladu: 
- s predvidenimi roki in 
veljavnimi standardi 
oziroma s pravili stroke.  
 
 
2. KRITERIJI PO ELEMENTU SAMOSTOJNOST, USTVARJALNOST, NATANČNOST   
 PRI OPRAVLJANJU DELA 
SAMOSTOJNOST 
Izvajanje nalog zlasti glede 
na potrebo po: 
- dajanju natančnih navodil, 
 - po nadzorovanju. 
USTVARJALNOST 
Izvajanje nalog zlasti glede 
na: 
- razvijanje novih, uporabnih 
idej,  
- dajanje koristnih pobud in 
predlogov. 
NATANČNOST 
Izvajanje nalog zlasti glede 
na: 
 
- pogostost napak, 
- kvaliteto dela. 
 
 
3. KRITERIJI PO ELEMENTU ZANESLJIVOST  PRI OPRAVLJANJU DELA  
 
Izvajanje nalog zlasti v smislu:  
 - izpolnjevanja dogovorjenih obveznosti, 
 - popolnega in točnega prenosa informacij.  
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4. KVALITETA SODELOVANJA IN ORGANIZACIJA DELA 
SODELOVANJE 
Izvajanje nalog zlasti v smislu: 
 
- medsebojnega sodelovanja in    
  skupinskega dela, 
- odnosa do sodelavcev,   
- prenosa znanja in mentorstva. 
ORGANIZIRACIJA DELA 
Izvajanje nalog zlasti v smislu: 
-  organiziranega in načrtovanega izkoriščanja 
delovnega časa glede na vsebino nalog in 
postavljene roke, 
- prilagoditve nepredvidenim situacijam. 
 
 
5.  DRUGE SPOSOBNOSTI V ZVEZI Z OPRAVLJANJEM DELA 
INTERDISCIPLI- 
NARNOST 
Izvajanje nalog zlasti 
v smislu: 
- povezovanja 
znanja z različnih 
delovnih področij, 
- pregleda nad 
svojim    delovnim  
področjem. 
ODNOS DO 
UPORABNIKOV 
STORITEV 
Izvajanje nalog zlasti 
v smislu: 
- sodelovanja in 
servisiranja 
uporabnikov 
storitev. 
 
KOMUNICIRANJE 
 
Izvajanje nalog zlasti 
glede na:  
- pisno in ustno  
izražanje, 
 - ustvarjanje 
notranjega in 
zunanjega socialnega 
omrežja. 
DRUGO 
 
Izvajanje nalog zlasti 
glede na:  
- posebnosti,      
značilne za 
posamezno 
dejavnost oz. stroko v 
javnem sektorju.  
 
 
 
 
 
 
 
